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Projektresumé
På trods af at grønne indkøb som miljøpolitisk instrument blev introduceret i
starten af 1990erne, er det her i 1997 stadig i opstartsfasen. Projektet tager
udgangspunkt i en "undring" over, at grønne indkøb ikke har fået større gen-
nemslagskraft. Formålet med projektet er, at bidrage til diskussion dels af
rækkevidden af det offentlige grønne indkøb, og dels af hvordan det offentli-
ge grønne indkøb kan optimeres.
Det centrale analysefokus er hvilke muligheder og barrierer, der er for at ind-
købsfunktionen kan foretage grønne indkøb. Miljøviden, rationaler, organi-
sering og ressourcer tilstede i indkøbsfunktionen er eksempler på elementer,
der analyseres i den forbindelse. Analysen viser, at indkøbsfunktionen er
underlagt en lang række hensyn i form af erhvervs- og udgiftpolitiske hensyn,
der udgør en væsentlig barriere for grønne indkøb. Endvidere ses det, at util-
strækkelig miljøviden, gældende miljøopfattelser, traditioner m.m. er forhold,
der virker begrænsende for grønne indkøb.
Projektet indeholder derudover en case-analyse af miljøfordringer til kontor-
møbler stillet af tre forskellige offentlige institutioner. En væsentlig konklu-
sion er, at effekten af grønne indkøb ikke alene er determineret af omfan-
get/karakteren af de miljøfordringer, der formuleres ved et indkøb, men i lige
så høj grad afhænger af, om indkøberen er i stand til, overfor producenterne,
at fremstå som en miljøkompetent og krævende efterspørger. Analysen af
indkøbsfunktionen viser, at det er indkøbsfunktionen generelt ikke.
Endelig indeholder projektet en analyse af politiske og nationale rammer
samt EU-retlige bestemmelser, som den offentlige indkøbsfunktion er under-
lagt, og betydning heraf for grønne indkøb.
Projektet afsluttes med en diskussion af løsningsperspektiver. For at overvin-
de vanskeligheder med grønne indkøb understreges bl.a. vigtigheden af at
skabe en fælles forståelse og motivation for det offentlige grønne indkøb,
samt at grønne indkøb bakkes op lokalt, eksempelvis ved indførelse af mil-
jøstyring.
God læselyst!
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Resumé
Specialet omhandler offentlige grønne indkøb. Det overordnede formål med projektet er -
med udgangspunkt i en analyse af muligheder og begrænsninger for at inkorporere
miljøhensyn i det offentlige grønne indkøb - at bidrage til diskussion dels af rækkevidden
af det offentlige grønne indkøb, og dels af hvordan det offentlige grønne indkøb kan op-
timeres, med henblik på at fremme udviklingen og udbredelsen af mindre miljøbelastende
produkter.
Projektet indeholder for det første en analyse af politiske rammer og det retlige grundlag,
som den offentlige indkøbsfunktion er og har været underlagt. For det andet undersøges
indkøbsfunktionens forudsætninger for at indarbejde miljøhensyn i det offentlige indkøb
gennem en analyse af organiseringens betydning, de ressourcer, rationaler og
miljøopfattelser der er til stede i indkøbsfunktionen, samt på indkøbsfunktionens
samarbejde med andre aktører. Et tredje analysefokus omhandler producenternes respons
på de miljøfordringer, der formuleres i forbindelse med det offentlige indkøb. Med
baggrund i analyser af ovenstående diskuteres rækkevidden af det offentlige grønne indkøb
og forskellige tiltag til at overvinde de eksisterende barrierer, samt hvorledes det offentlige
grønne indkøb fremover kan styrkes.
Problemstillingen belyses indledningsvist via en teoretisk diskussion af offentlige grønne
indkøb som virkemiddel med afsæt i tre teoretiske tilgange til stat-marked forholdet; den
neoklassiske tilgang, Michael E. Porters tilgang og den forhandlingsøkonomiske tilgang.
På det empiriske niveau har vi gennemført to hovedanalyser, dels en generel analyse og
dels en case-analyse. I den generelle analyse undersøges, hvordan det offentlige indkøb er
blevet udviklet som politikområde, hvilket vil sige, hvordan det offentlige indkøb har
udviklet sig som virkemiddel i forbindelse med forskellige politiske strategier. Ligeledes
analyseres de retlige rammer, der eksisterer for indkøbet og for at tage miljøhensyn i
indkøbet, hvor EU's udbudsregler og de almindelige traktatmæssige bestemmelser er af
særlig betydning. Derudover foretages en vurdering af indkøbets organisering og de
forudsætninger, der er til stede for at inkorporere miljøhensynet i indkøbet, via en analyse
af den hidtidige indsats. Case-analysen består af en analyse af tre forskellige offentlige
institutioners forsøg på at inddrage miljøhensynet ved indkøb af kontormøbler, samt en
analyse af branchestrukturen i kontormøbelindustrien, det teknologiske og miljømæssige
stade samt de miljøproblemer, der er knyttet til fremstilling, brug og bortskaffelse af
produkterne. Analysen af miljøfordringer foretages på baggrund af brancheanalysen.
Det offentlige indkøb er generelt underlagt få regler og vide rammer fra såvel
centralstatslig side som fra decentral-politisk niveau, og det er derfor i vid udstrækning op
til indkøbsfunktionen at definere og foretage det grønne indkøb.
Projektet har vist, at der er en lang række vanskeligheder forbundet med at inkorporere
miljøhensyn i indkøbet. For det første opstiller EU-regler begrænsninger for, hvor
vidtgående miljøfordringer, der kan stilles ved indkøbet. EU-reglerne er først og fremmest
med til at vanskeliggøre miljøfordringer til fremstillingsprocessen.
Indkøbsfunktionen er underlagt forskellige rationaler i form af primært lokale
erhvervshensyn samt udgiftspolitiske hensyn, der er langt mere forankrede i
indkøbsfunktionen end hensynet til miljøforhold. De erhvervs- og udgiftspolitiske hensyn
udgør en væsentlig barriere for at miljøhensyn indarbejdes i indkøbsfunktionen.
En væsentlig barriere for det offentlige grønne indkøb er utilstrækkelig miljøviden i den
offentlige indkøbsfunktion, idet det grønne indkøb fordrer en omfattende viden, ikke kun
om produkternes miljøforhold, men også om branchestrukturen, branchens teknologiske
stade og anvendelse af renere teknologier.
Behovet for viden er dog forskelligt alt efter, om det offentlige grønne indkøb skal
anvendes til at fremme udbredelsen af allerede eksisterende mindre miljøbelastende
produkter, om det offentlige grønne indkøb skal fungere som initialmarked, eller om det
offentlige grønne indkøb skal medvirke til at fremme udviklingen af helt nye mindre
miljøbelastende produkter.
Projektet har vist, at det offentlige grønne indkøb primært har mulighed for at udnytte den
eksisterende konkurrence til at vælge mellem allerede udbudte produkter. Vi vurderer, at
der er potentialer for, at indkøbsfunktionen i videre udstrækning end det er tilfældet nu kan
optræde som initialmarked. Det forudsætter dog, at indkøbsfunktionen generelt
opprioriteres, herunder at indkøbsfunktionen tilføres økonomiske og vidensmæssige
ressourcer. Derimod vurderer vi, at indkøbsfunktionen ikke har forudsætninger for at
definere produkter, og derved være med til at fremme en ny udvikling, idet det vil kræve
en gennemgribende omorganisering af den offentlige indkøbsfunktion.
Projektet har sandsynliggjort, at en øget viden er central, men også at det ikke er
tilstrækkeligt i sig selv at tilføre yderligere miljøviden for at afhjælpe problemerne, idet
der er behov for udbredelse af en fælles forståelse for det grønne indkøb, samt at den
offentlige indkøbsfunktion i højere grad bliver forpligtet til at foretage grønne indkøb for
at ændre de eksisterende indkøbstraditioner, således at der tages miljøhensyn ved offentlige
indkøb. En væsentlig forudsætning for at styrke det offentlige grønne indkøb er derfor, at
der skabes en forståelse for og motivation til at foretage grønne indkøb, og at denne
forståelse optræder på forskellige niveauer. Dels blandt indkøberne, dels i hele
organisationen, hvor indkøbsfunktionen er placeret og endelig i lokalområdet, som
organisationen befinder sig i.
fl
Kapitel 1 Projektintroduktion
1.1 Indledning
Dette projekt handler om offentligt grønt indkøb med fokus på muligheder og begræns-
ninger for, at der i den offentlige indkøbsfunktion1 kan tages miljøhensyn ved indkøb.
Virkemidlet offentligt grønt indkøb blev lanceret i 1991, men er påny blevet aktualiseret
som et vigtigt led i den produktorienterede miljøpolitik. Den produktorienterede mil-
jøpolitik kan betragtes som et supplement til den hidtidige miljøregulering, der har
fokuseret på regulering af virksomheder. Via den produktorienterede miljøpolitik forsøges
produktet i højere grad end tidligere indtænkt i miljøreguleringen.
Den produktorienterede miljøpolitik er i vid udstrækning baseret på markedsorienterede
virkemidler og indeholder mange strategier og virkemidler som ikke hver for sig kan bære
en produktorienteret miljøregulering igennem. Der er mange forskellige aktører, der dels er
berørt af og dels har betydning for en produktorienteret miljøregulering. Indsatsen rettes
både mod udvikling af mindre miljøbelastende produkter og mod, hvordan de mindre
miljøbelastende produkter kan afsættes i konkurrence med de miljømæssigt ringere
produkter.
I den traditionelle økonomiske fremstilling af forholdet mellem udbud og efterspørgsel er
det efterspørgslen, der styrer udbuddet således, at hvis et produkt bliver efterspurgt i et vist
omfang, bliver det udbudt. Efterspørgeren har derved en vis magt over produktudviklingen.
Ligeledes har der generelt i samfundet gennem de sidste 10-15 år bredt sig en overordnet
miljøforståelse, der blandt andet har givet sig udslag i en forbrugeropmærksomhed på
økologiske produkter. Forestillingen om, at man via udbuddet kan påvirke efterspørgslen
samt udbredelsen af den overordnede miljøforståelse i samfundet muliggør en kombination
af miljøhensyn og indkøb.
Der er flere typer efterspørgere. Der er de offentlige, private virksomheder og privatfor-
brugerne, der alle har potentialer for at integrere miljøhensyn ved indkøb. I det offentlige
indkøb er der tradition for at tage forskellige politiske hensyn, idet offentlige indkøb bliver
brugt som redskab i forskellige politiske strategier. Blandt andet har Miljøministeriet udråbt
offentlige grønne indkøb som et vigtigt virkemiddel i den produktorienterede miljøpolitik.
Den offentlige sektor er i forbindelse med grønne indkøb en relevant aktør, idet det
offentlige gennem dets indkøb har en potentiel væsentlig indflydelse på udbuddet af varer.
Det samlede danske offentlige indkøb overstiger 85 mia. kr./år [Goldschmidt, IDA-møde],
og for visse produkttyper aftager det offentlige 25% af varerne på det danske marked. Om
den offentlige grønne indkøb kan medvirke til at skabe et stort og stabilt marked for
mindre miljøbelastende produkter, og fremme udviklingen af nye mindre miljøbelastende
produkter afhænger dels af efterspørgslens størrelse og dels af hvilke miljøfordringer, der
1
 Med begrebet den offentlige indkøbsfunktion menes dels de aktører/institutioner, der er involveret i indkøbet
og dels de aktiviteter, som er forbundet med indkøbet.
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stilles i forbindelse med indkøbet. Samtidig afhænger det af, i hvilken udstrækning den
grundlæggende konflikt mellem ønsket om at indkøbe de billigste produkter, og ønsket om
at tage miljøhensyn ved indkøb, kan overvindes.
Vi mener der er potentialer til stede for, at det offentlige grønne indkøb kan medføre billig-
gørelse af produkterne, hvorved andre forbrugere får større incitament til ligeledes at
efterspørge disse produkter. Den offentlige sektor har derved mulighed for at gå foran og
via eksemplets magt vise, at det er muligt at tage miljøhensyn ved indkøb.
Den offentlige grønne indkøbspolitik blev som virkemiddel introduceret i 1991, men
udbredelsen af offentlige grønne indkøb er endnu her i 1997 begrænset. En undersøgelse
foretaget af Indkøbere i Kommuner og Amter (IKA) estimerer, at kun ca. 1/3 af landets
kommuner har formuleret en grøn indkøbspolitik [Int. Indkøber, Odense Kommune/2]. I
1995 blev de statslige institutioner og virksomheder pålagt at udarbejde en grøn ind-
købspolitik og handlingsplan, som skulle indsendes til Miljøstyrelsen senest d. 1. februar
1996. På trods heraf mangler mange stadig at indsende en grøn indkøbspolitik samt
handlingsplan. Omkring halvdelen af de statslige institutioner og virksomheder har pr. 18.
februar 1997 indsendt en grøn indkøbspolitik og handlingsplan til Miljøstyrelsen [Kardel,
1997]. Samtidigt viser det sig ofte, at selvom der er formuleret en grøn indkøbspolitik,
dækker den sjældent alle indkøbsaktiviteter, typisk udvælges nogle indsatsområder/produkt-
grupper. I mange tilfælde stilles der kun få miljøfordringer. Der er således tilsyneladende
nogle barrierer for at kombinere miljøhensyn og indkøb.
Om offentligt grønt indkøb kan blive et slagkraftigt virkemiddel i en produktorienteret mil-
jøindsats afhænger af mange forskellige forhold, som vi nedenfor vil præsentere i en
udfoldelse af problemkomplekset.
1.2 Præsentation af projektets problemfelt og analysefokus
Det overordnede formål med projektet er - med udgangspunkt i en analyse af barrierer i
forbindelse med den hidtidige indsats med offentligt grønt indkøb - at bidrage til diskussion
dels af rækkevidden af offentlige grønne indkøb, og dels af hvordan offentlige grønne
indkøb kan optimeres.
Der er mange forskellige forhold, der har eller kan have betydning for det offentlige
grønne indkøb, og for om miljøhensynet inkorporeres i det offentlige indkøb. Figuren på
omstående side illustrerer hvilke faktorer eller aktører, der har betydning for det offentlige
grønne indkøb og for rækkevidden.
Som det fremgår af figuren, er det offentlige indkøb underlagt nogle meget overordnede
rammebetingelser, i form af natur og samfund. Naturen kan siges at spille ind på det
offentlige grønne indkøb i form af gældende miljøopfattelser i samfundet, og samfundstruk-
turen i form af stats- og markedsformer samt forholdet mellem stat og marked. Den
overordnede samfundsstruktur er med til at aktualisere reguleringsformer og -strategier som
den produktorienterede miljøstrategi og det offentlige grønne indkøb, samtidig med at det
er de rammer, indenfor hvilke strategierne og virkemidlerne kan udfolde sig.
Forholdet mellem stat og marked
Centralpolitisk
og -adm.
EU-retlige
forhold
Industri
Miljøopfattelse
Figur 1.1 Problemkomplekset.
Det offentlige indkøb er, som følge af EJJ-regulering underlagt regler og procedurer for
indkøbet, der har betydning generelt for indkøbet, men også for at tage miljøhensyn i
indkøbet. På nationalt plan er det centralpolitiske og -administrative niveau centralt, idet
der her etableres overordnede strategier for offentlige grønne indkøb, strategier der blandt
andet har til hensigt at afhjælpe barrierer for og understøtte virkemidlet.
Derudover kan der være forhold i de øvrige omgivelser der har betydning, såsom borgernes
interesser, interesseorganisationer, særlige regionale forhold m.m., der har betydning for
mulighederne og motivationen for at gennemføre det offentlige grønne indkøb.
Logikken i offentlige grønne indkøb er, at de offentlige indkøbere ved at stille miljøfor-
dringer til de produkter, industrien producerer, påvirker industrien til at fremstille mindre
miljøbelastende produkter. Effekten af disse miljøfordringer er betinget af, at virksom-
hederne er gearet til at opfange miljøsignaler/krav fra deres omgivelser og til at inddrage
miljø i deres konkurrencestrategier. Ligeledes afhænger det af de miljøfordringer der stilles
og kravstillernes styrkeforhold i forhold til at påvirke virksomhedernes miljøindsats.
De retningslinier, der formuleres og de understøttende aktiviteter der iværksættes, har
væsentlig betydning for indkøbsfunktionens muligheder og begrænsninger for at inkor-
porere miljøhensynet. Vores analysefokus i projektet er på den offentlige indkøbsfunktion
og muligheder og begrænsninger for at inkorporere miljøhensyn i denne. Den offentlige
indkøbsfunktion er central at fokusere på, blandt andet fordi policy-designet fra det
centralpolitiske og -administrative niveau er vagt og meget åbent (uddybes i kapitel 2 og
3), hvilket betyder, at der lægges meget ansvar over på de decentrale offentlige enheder,
der skal implementere den offentlige grønne indkøbspolitik. Ud fra den hidtidige indsats
med formulering af policy-designet på det decentrale politiske niveau ses det, at der også
på dette niveau udstikkes meget vage retningslinier for den offentlige indkøbsfunktion
(uddybes i kapitel 5). Det betyder, at den offentlige indkøbsfunktion bliver meget central,
ikke kun i forhold til implementeringen, men også i forhold til formuleringen af den
grønne indkøbspolitik.
Vi ser ligeledes indkøbsfunktionen som relevant analysefokus, idet der ikke er foretaget
egentlige evalueringer af den hidtidige indsats med offentligt grønt indkøb, med speciel
fokus på indkøbsfunktionen. Miljøstyrelsen har på et tidligt tidspunkt, kort efter virkemidlet
blev lanceret i 1991, faet foretaget undersøgelser af det offentlige grønne indkøb. På
baggrund af disse erfaringer identificeres barrierer eller mulige barrierer for det offentlige
grønne indkøb.
Det vurderes i de omtalte undersøgelser, at der mangler klare lokale miljømæssige
indkøbsmålsætninger eller entydig ansvars- og kompetencefordeling for varetagelse af
miljøhensyn i forbindelse med indkøb [Eikard et.al. 1994/2]. Derimod vurderes der ikke at
være tekniske barrierer for grønt indkøb, idet de produkter der indtil videre er udvalgt som
indsatsområder, til dels er udvalgt, fordi der eksisterer alternative mindre miljøbelastende
produkter. Men det vurderes, at der kan opstå tekniske barrierer i forbindelse med ud-
vælgelse af andre indsatsområder. [Center for Alternativ Samfundsanalyse, 1992]. Organi-
seringen af det offentlige indkøb og den øgede decentralisering, hvor indkøbskompetencen
for eksempel flyttes fra et kommunalt indkøbskontor ud til kommunens institutioner,
vurderes at udgøre en barriere, hvilket betyder, at arbejdet med og overvejelser vedrørende
grønne indkøb overlades til den enkelte decentrale indkøber. Endelig kan det vise sig at
være en barriere, hvis mindre miljøbelastende produkter ikke er absolut konkurrencedygtige
pris- og kvalitetsmæssigt. [Center for Alternativ Samfundsanalyse, 1992]. Økonomiske
barrierer kan også vise sig i form af adskillelse af budgetter i anskaffelser og drift, hvilket
betyder, at investering i mindre miljøbelastende produkter med besparelser i driftfasen ikke
bliver en økonomisk gevinst for institutionerne.
Den vidensmæssige barriere vurderes at være central, idet indkøbere selv vurderer, at de
mangler troværdig og målrettet information til brug ved valg af mindre miljøbelastende
produkter [Center for Alternativ Samfundsanalyse, 1992]. Holdningsmæssige barrierer
vurderes ligeledes at have betydning for implementering af grønne indkøb, idet vaner og
holdninger skal ændres for at miljøhensyn kan tages ved indkøb. Derfor fremhæves
målrettet saglig information formidlet direkte til de ansvarlige indkøbere som et vigtigt led.
[Toft og Dall, 1993].
Det er Miljøstyrelsens opfattelse, at mangel på miljøviden stadig er en af de væsentligste
barrierer for det offentlige grønne indkøb [Miljøstyrelsen, 1996/2]. På den baggrund har
Miljøstyrelsen satset, og satser stadig på en informationsbaseret strategi, der går ud på at
indhente miljøinformation om udvalgte produktgrupper og formidle miljøinformationen
videre til de offentlige indkøbere. Miljøstyrelsen har i den forbindelse udarbejdet temapje-
cer om "Gode råd om grønne indkøb" til hjælp for indkøbere. Pjeceserien, som blev
udgivet i 1994, indeholder 10 pjecer med en række anbefalinger til offentlige indkøbere2.
Som led i informationsformidlingen til indkøbere udgav Miljøstyrelsen med flere i april
1995 håndbogen "Bedre miljø gennem indkøb". Håndbogen har til formål at vejlede
2
 Miljøstyrelsen harudarbejdetpjecerfor følgende produkter; kontormaskiner, printere, gulvrengøringsmidler,
terminalborde, skoleborde, arbejdstøj, kantineservice, kontorartikler samt brændstoffer til arbejdskøretøjer og
busser. Derudover en generel pjece om offentlig grøn indkøbspolitik, indeholdende en overordnet vejledning om
grønne indkøb, herunder gode råd til etablering af grøn indkøbspolitik samt gode råd om grønne indkøb. Pjecerne
om de udvalgte produkter indeholder en kort beskrivelse af, hvad offentlige grønne indkøb generelt er, en meget
kort beskrivelse af miljømæssige aspekter ved det pågældende produkt, hvilke forhold der kan stilles krav om
ved indkøb samt inspirationskilder til videre læsning. [Miljøstyrelsen, 1994/1].
offentlige institutioner i etablering af en offentlig grøn indkøbspolitik samt vejlede med
miljøinformation om mindre miljøbelastende produkter til brug ved indkøb.
Seneste nye skud på informationsstammen er udgivelse af miljøvejledninger med tilhørende
baggrundsdokumentationsmateriale. Der er indtil videre udkommet 2 miljøvejledninger3.
Miljøvejledningerne skal efterhånden erstatte pjecerne "Gode råd om grønne indkøb".
Som det ses af ovenstående satser Miljøstyrelsen meget på den informationsbaserede
strategi, idet de vurderer, at indkøberne mangler viden. Vi arbejder med en hypotese i
projektet om, at der i den offentlige indkøbsfunktion mangler ressourcer, primært videns-
mæssige ressourcer, hvilket også er en af begrundelserne for, at vores analysefokus er på
den offentlige indkøbsfunktion. Men spørgsmålet er imidlertid, om en øget viden i
indkøbsfunktionen om produkternes miljøbelastning i hele deres livscyklus, i sig selv er
tilstrækkelig til at sikre en markant styrkelse/udbredelse af grønne indkøb? Kan/vil en øget
miljøviden blive omsat til reelle miljøhensyn ved indkøbet, eller er indkøbsfunktionen
underlagt nogle andre barrierer, der har betydning for rækkevidden af offentlige grønne
indkøb?
Nedenstående figur illustrerer projektets analysefokus.
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Figur 1.2 Projektets problemfelt og analysefokus.
Vores analysefokus på den offentlige indkøbsfunktion betyder, at vi ser på muligheder og
begrænsninger for at der i indkøbsfunktionen tages miljøhensyn i forbindelse med indkøbet.
Selvom analysefokus er på den offentlige indkøbsfunktion betyder det ikke, at vi ude-
lukkende ser på dette niveau, men at det er der, vores centrale analyse finder sted. Dette
betyder eksempelvis, at vi ikke analyserer EU-retlige forhold generelt, men analyserer de
EU-retlige forhold af betydning for den offentlige indkøbsfunktion. Vi finder det samtidig
relevant at sætte offentlige grønne indkøb ind i en mere overordnet samfundsmæssig
3
 Der er udgivet miljøvejledninger for kontormaskiner og skrive- og kopipapir. Miljøstyrelsen oplyser, at de
næste miljøvejledninger der udgives er for komfurer og ovne, arbejds/mødeborde, ark offset-tryksager og
vejstribemaling [Int. Medarbejder, Miljøstyrelsen/2]. Kabler er også udpeget som indsatsområde [Miljøstyrelsen
1996/10].
forståelsesramme for at kunne vurdere baggrunden for og rækkevidden af offentlige grønne
indkøb. Ligeledes vurderes offentlige grønne indkøb ud fra en historisk analyse af ud-
viklingen af det offentlige indkøb til et redskab i miljøreguleringen. For at kunne vurdere
barriererne for samt rækkevidden af offentlige grønne indkøb vurderes og diskuteres
indsatsen i forhold til industristrukturen i en branche og i forhold til miljømæssige og
teknologiske forhold i en konkret produktkæde.
Rækkevidden af det offentlige grønne indkøb afhænger i høj grad af omfanget og karak-
teren af de milj øf ordringer, der stilles, af vurderingen af producenternes miljøinfor-
mationer og endelig af prioriteringen af miljøhensynet ved det konkrete valg af produkt.
Spørgsmålet er, om der i den offentlige indkøbsfunktion er de nødvendige forudsætninger
til stede for at kunne løfte denne opgave?
1.3 Problemformulering
I projektet arbejder vi ud fra nedenstående problemformulering:
Hvilke muligheder og begrænsninger er der for at inkorporere mil-
johensyn i den offentlige indkøbsfunktion og derved fremme udviklingen
og udbredelsen af mindre miljøbelastende produkter?
Med mindre miljøbelastende produkter forstår vi produkter, der ud fra en livscyklusbe-
tragtning er mindre miljøbelastende.
Den offentlige indkøbsfunktion forstår vi som bestående af de aktiviteter, der er forbundet
med det offentlige indkøb, og de aktører eller institutioner, der er involveret i indkøbet.
Med offentlige forstår vi stat, amter og kommuner, hvilket betyder, at vi deler statsmagten
i stat, amt og kommune.
Med at inkorporere miljøhensyn menes dels de miljøfordringer, d.v.s. miljøkrav og krav om
miljøinformationer, der stilles, dels formidlingen af miljøfordringer til markedet, vurderin-
gen af miljøinformation fra leverandører samt prioritering af miljø ved valg af produkt.
Med muligheder og begrænsninger menes for det første det retlige grundlag og de
politiske rammer, som den offentlige indkøbsfunktion er og har været underlagt. Som
hjælp til at belyse det, ser vi på hvilke udviklingstendenser i samfundet, der aktualiserer et
virkemiddel som det offentlige grønne indkøb, og hvilke logikker virkemidlet er baseret på.
Ligeledes ser vi på, hvordan det offentlige indkøb har udviklet sig som virkemiddel i
forbindelse med forskellige politiske strategier og på hvilket retligt grundlag, der eksisterer
for indkøbet og for at tage miljøhensyn i indkøbet.
For det andet analyseres muligheder og begrænsninger tilknyttet indkøbsfunktionen i
forhold til at inkorporere miljøhensyn i det offentlige indkøb. Dette rejser spørgsmål om
organiseringens betydning, indkøbsfunktionens ressourcer, rationaler og miljøopfattelse,
samt på indkøbsfunktionens samarbejde med andre aktører.
Med organisering menes dels intern organisering i indkøbsafdelingen, og dels organisering
mellem indkøbsafdelingen og eventuel miljøafdeling internt i institutionerne. Med organi-
sering forståes ligeledes organisering eksternt mellem indkøbsafdeling og decentrale
indkøbere samt på anvendelse af Indkøbs Services rammeaftaler.
I begrebet ressourcer er indeholdt miljøviden, økonomi og tid. Fokus er på miljøviden i
indkøbsfunktionen, men vi undersøger tillige de tidsmæssige rammer i forhold til at sætte
sig ind i miljøforholdene ved de produkter, der skal købes samt de økonomiske rammer,
som indkøbsfunktionen opererer under og den politiske opbakning i den forbindelse.
Rationaler er i denne sammenhæng udtryk for de hensyn, som indkøbsfunktionen bliver
pålagt udefra og indkøbernes egen opfattelse af, hvad det offentlige indkøb skal og kan
bruges til og hvilke hensyn, der skal tages i indkøbet.
Miljøopfattelse er udtryk for den måde, hvorpå de offentlige indkøbere opfatter miljø og
miljøproblemer - og hvordan de opfatter sammenhængen mellem miljøproblemer og det
offentlige indkøb/forbrug.
Med samarbejde med andre aktører menes i hvilken udstrækning indkøbsfunktionen
samarbejde med andre aktører eller indhenter viden fra andre aktører end via miljøaf-
delingen i forbindelse med at inkorporere miljøhensynet i indkøbet.
Mulighederne og begrænsningerne for at miljøfordringer stillet via det offentlige grønne
indkøb kan fremme udviklingen af mindre miljøbelastende produkter afhænger af pro-
ducenternes vilje og evne til at respondere på miljøfordringerne og derigennem udvikle
mindre miljøbelastende produkter. Et tredje element til besvarelse af problemformuleringen
omhandler således producenternes respons.
På baggrund af de tre ovenstående elementer rummer problemformuleringen en diskussion
af rækkevidden af offentlige grønne indkøb og forskellige tiltag til at overvinde de
eksisterende barrierer, og det rejser spørgsmålet om, hvorledes det offentlige grønne
indkøb fremover kan styrkes?
1.3.1 Afgrænsninger
I projektet arbejder vi med to centrale afgrænsninger, vi mener har stor betydning for
projektet. Disse afgrænsninger er vores fokusering på professionelle indkøbere og valg af
standardprodukter.
I vores problemstilling arbejder vi med begrebet indkøbsfunktion, hvilket betyder, at vi i
princippet ser bredt på alle aktiviteter og aktører, der kan være involveret i det offentlige
indkøb. Men på grund af den måde hvorpå indkøbet er organiseret i dag, betyder det, at vi
i projektet reelt fokuserer på de offentlige indkøbere, idet det er dem, der i praksis
foretager de offentlige indkøb.
Der er mange forskellige indkøbere, der foretager offentlige indkøb - indkøbere med
forskellige ressourcemæssige forudsætninger, lige fra uddannede indkøbere med indkøbs-
funktionen som profession til pædagoger i en børnehave, der ikke har det som primær
arbejdsfunktion at købe ind. Idet vi i projektet vil vurdere de forskellige indkøberes
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muligheder og begrænsninger for at stille miljøfordringer ved indkøb, mener vi ikke, at det
er muligt at behandle alle indkøbere under ét, men at det er vigtigt at skelne mellem dem.
Vi opdeler derfor indkøberne i decentrale og professionelle indkøbere.
De decentrale indkøbere kendetegnes ved, at indkøb er en lille del af deres samlede
arbejdsopgaver, og at de typisk ikke besidder nogen særlig indkøbsfaglig viden. Denne
gruppe indkøbere spænder fra børnehavepædagoger, betjente i ministerier og indkøbere i
decentrale divisioner i DSB. De professionelle indkøbere er typisk organiseret i centralt
placerede indkøbsafdelinger, hvor deres opgaver er indkøb og/eller indgåelse af ind-
købsaftaler. De har således indkøb som deres profession og har generelt stor viden om
indkøb. Sådanne indkøbere er typisk placeret i indkøbskontorer i amter, større kommuner,
statslige institutioner samt store offentlige virksomheder. Vores analysefokus er de
professionelle indkøbere, idet en stor del af de offentlige indkøb foretages via aftaler
indgået af professionelle indkøbere.
Vi har ligeledes valgt at afgrænse analysen af det offentlige indkøb til vareindkøb af
"standardprodukter" og ser således ikke på indkøb af "skræddersyede" produkter eller
tjenesteydelser. Vi foretager denne skelnen, primært fordi måden at foretage indkøbet på
varierer afhængigt af, om der er tale om standardprodukter, skræddersyede eller tjene-
steydelser. Ved "skræddersyede" produkter forstås i denne sammenhæng produkter, der er
specielt designet/udviklet til en bestemt bruger. Eksempel herpå er DSB's nye S-toge. Ofte
foretages skræddersyede indkøb af enkelte institutioner. Hvad angår skræddersyede
produkter indgår brugeren interaktivt i udviklingen af produktet, og har dermed stor
indflydelse på innovationsprocessen hos producenten. Disse produkter undergår rent
innovationsmæssigt en langt større ændringer end standardprodukter. Ved indkøb af
tjenesteydelser gælder specielle regler.
Til forskel herfra forstås "standardprodukter" som produkter, der efterspørges af en bred
vifte af offentlige indkøbere. Der er ved indkøb af disse produkter ikke tradition for at
stille detaljerede funktionskrav, men derimod at fokusere på det eksisterende udbud af det
pågældende produkt. Dette betyder ikke, at der ikke er mulighed for at stille detaljerede og
avancerede krav. Eksempler på "standardprodukter" er kontorartikler, kontormøbler og
fødevarer. Vi har valgt at fokusere på "standardprodukter", da det er produkter som
indkøbes i de fleste offentlige institutioner og virksomheder, hvilket giver mulighed for at
foretage sammenlignelige analyser af stillede miljøfordringer til de pågældende produkter.
1.4 Metode
1.4.1 Udvikling i analysefokus
Udgangspunktet for projektet er et overordnet ønske om at diskutere muligheder og
begrænsninger for offentlige grønne indkøb i forhold til at fremme udviklingen og
udbredelsen af mindre miljøbelastende produkter.
Filosofien bag det offentlige grønne indkøb er, at det offentlige indkøber for et betragteligt
beløb og har i kraft heraf betydelige muligheder for at påvirke udbuddet af varer i en
miljørigtig retning, hvis miljø inddrages som en vigtig del af beslutningsgrundlaget, når det
offentlige indkøber produkter. Det offentlige indkøb varetages af indkøbere, der er placeret
i kommunale-, amtskommunale- og statslige institutioner og virksomheder, og der er derfor
tale om en meget omfattende og heterogen aktørgruppe. Vi mener, at det offentliges
mulighed for at påvirke producenterne til at udbyde mindre miljøbelastende produkter kan
styrkes ved, at det offentlige fremstår som en samlet og krævende efterspørger, og at dette
kan vanskeliggøres af den vidtgående decentraliserede indkøbsorganisering. Derfor så vi
indledningsvist i projektforløbet væsentlige potentialer i at samordne det offentlige indkøb
via en vis grad af centralstatslig koordinering. Vi fandt det følgeligt centralt at diskutere,
hvordan en sådan proces kunne understøttes. I forbindelse med et centralt-koordineret
offentligt grønt indkøb anså vi specielt to aktørgrupper, Miljøstyrelsen og Statens og
Kommunernes Indkøbs Service A/S (i det følgende benævnt Indkøbs Service) som særlig
relevante.
Miljøstyrelsen er som politikformulerende instans med til at fastlægge de overordnede
rammer for offentligt grønt indkøb. Udover formulering af cirkulære (om at statens
indkøbere skal formulere grøn indkøbspolitik/handlingsplan) samt formulering af handlings-
planer og lignende er Miljøstyrelsen ligeledes initiativtager til en række konkrete tiltag som
udgivelse af informationsmateriale, afholdelse af seminarer etc., og har derigennem
muligheder for at stimulere offentlige grønne indkøb. Vi ser derfor Miljøstyrelsen som en
central aktør i forbindelse med at sikre de overordnede rammebetingelser for offentlige
grønne indkøb, herunder muligheden for at formulere mere eller mindre bindende retnings-
linier for inddragelse af grønne hensyn ved indkøb. Samtidig befinder Miljøstyrelsen sig
dog langt fra de aktører politikken/reguleringen er møntet på. Det kan således være
vanskeligt for Miljøstyrelsen at sikre, at politikkerne/hensigterne rent faktisk implemen-
teres.
Indkøbs Service betragtede vi som en instans, der umiddelbart besidder store potentialer
med hensyn til at sikre en central koordinering af det offentlige grønne indkøb, idet
Indkøbs Service indgår rammeaftaler, som alle offentlige institutioner og virksomheder via
en abonnementsordning kan benytte sig af. Det er frivilligt for indkøberne at benytte
ordningen, og der er ikke politisk opbakning til at pålægge de offentlige institutioner og
virksomheder at anvende rammeaftalerne. Om disse potentialer bliver udnyttet forudsætter
derfor, at miljøhensyn indarbejdes i Indkøbs Services rammeaftaler, og at de offentlige
indkøbere vælger at bruge rammeaftalerne.
Imidlertid erfarede vi gennem indledende interviews, at Indkøbs Services rammeaftaler kun
benyttes i et begrænset omfang af de offentlige institutioner. Samtidig erfarer vi, at der
ikke umiddelbart er politisk opbakning til, at Miljøstyrelsen udsender cirkulære, som
forpligter den offentlige indkøbsfunktion i amt og kommune til at foretage grønne indkøb,
hvilket betyder, at meget af initiativet og ansvaret netop lægges ud til den offentlige
indkøbsfunktion. Ligeledes erfarede vi, at Miljøstyrelsens initiativer kun i et begrænset
omfang har forplantet sig til de offentlige indkøbsfunktioner. Disse erkendelser betyder, at
vi i større udstrækning end tidligere retter blikket mere mod den offentlige indkøbs-
funktion. Dels for at undersøge, hvorfor brugen af Indkøbs Services rammeaftaler er
begrænset og dels for at undersøge, hvilke potentialer og barrierer der er for at indkøbere
selv sikrer miljøhensyn ved indkøb. Denne undersøgelse viser blandt andet, at der er store
barrierer for, at Indkøbs Services rammeaftaler kan indgå i den offentlige indkøbsfunktion.
I erkendelse af, at indkøberne ikke bruger Indkøbs Services rammeaftaler, kunne vi have
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valgt at lade projektet omhandle en analyse af, hvilke barrierer der eksisterer for en øget
brug af rammeaftalerne, og hvorledes disse barrierer overvindes. At vi i stedet har valgt at
dreje analysefokus mere mod de offentlige indkøbere og nedtone fokus på Indkøbs Service
skyldes, at vi på baggrund af interviews med både indkøbere og Indkøbs Service vurderer,
at barriererne mod Indkøbs Service er så grundlæggende, at Indkøbs Service ikke på
nuværende tidspunkt vil kunne få den betydning, vi indledningsvis vurderede.
Vores indledende empiriindsamling har, som ovenfor vist, været styrende for ændringen i
analysefokus, således at vi i stedet for en centralt-koordineret indkøbsorganisering, sætter
mere fokus på, hvilke muligheder og barrierer der er for, at de offentlige indkøbere kan
indtænke miljøhensyn. Den offentlige indkøbsfunktion, og dermed de enkelte offentlige
indkøbere i stat, amt og kommuner, bliver derved langt mere central i projektet.
1.4.2 Præsentation af teori og analyseniveauer
I projektet gennemføres to hovedanalyser, dels en generel analyse og dels en case-analyse.
Forud for de to hovedanalyser har vi gennemført en forundersøgelse. Den teoretiske
forståelsesramme er udviklet sideløbende med både den generelle analyse og case-analysen.
Nedenstående figur illustrerer sammenhængen mellem forundersøgelse, den generelle
analyse, case-analysen og den teoretiske forståelsesramme.
Forundersøgelse
ANALYSENIVEAUER
Generel analyse
1
Teoretisk
forståelsesramme!
Case-analyse J
Figur 1.3 Projektets analyseniveauer.
Formålet med at foretage en bred forundersøgelse er at erhverve en generel viden om
offentligt grønt indkøb, herunder blandt andet et kendskab til, hvor udbredt offentligt grønt
indkøb er i de offentlige institutioner samt til at udpege problemer og muligheder i
forbindelse med at inkorporere miljøhensyn i det offentlige indkøb. Forundersøgelsen viser,
at det er af afgørende betydning for projektets udsagnskraft, at vi kommer tæt på gen-
standsfeltet - den offentlige indkøbsfunktion.
I den teoretiske forståelsesramme karakteriseres og diskuteres det offentlige grønne indkøb,
i forhold til tre teoretiske tilgange til stat-marked forholdet. Ligeledes foretages en
teoretisering over virkemåder ved og rækkevidden af det offentlige grønne indkøb.
I den generelle analyse undersøges, hvordan det offentlige indkøb er blevet udviklet som
politikområde, og hvordan miljøhensyn kan indgå og indgår i dag. Ligeledes undersøges
det retlige grundlag samt indkøbets organisering og de forudsætninger, der er til stede i
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indkøbsfunktionen for at inkorporere miljøhensynet i indkøbet, via en analyse af den
hidtidige indsats.
For at komme endnu tættere på genstandsfeltet og derved kvalificere besvarelsen af
problemformuleringen vælger vi at foretage en case-analyse. Case-analysen har til formål
at konkretisere og eksemplificere vores vurdering af muligheder og barrierer for at
inkorporere miljøhensyn i den offentlige indkøbsfunktion. I modsætning til forunder-
søgelsen og den generelle analyse giver case-analysen os muligheder for at få et større
helhedsbillede, blandt andet fordi vi ikke alene analyserer indkøberne, men også andre
relevante parter, som f.eks. miljøafdelinger, forhandlerled, producenter, etc..
1.4.3 Forundersøgelsen
Formålet med forundersøgelsen er bredt at undersøge det offentlige indkøb, dels for at få
viden om, hvor udbredt det offentlige grønne indkøb er på nuværende tidspunkt og for at
klarlægge, hvilke offentlige institutioner/virksomheder, der har erfaringer med at indarbejde
miljøhensyn i indkøb. Dels er formålet at identificere overordnede problemer og mulig-
heder for at miljøhensyn inkorporeres ved indkøb som baggrund for at kunne indkredse og
præcisere vores analysefokus.
Vi har fundet det nødvendigt at udføre en forundersøgelse, idet materiale vedrørende
udbredelsen af offentligt grønt indkøb er meget sparsomt, og Miljøstyrelsens kendskab
hertil ligeledes er begrænset.
Forundersøgelsen er primært baseret på telefoninterviews med indkøbere i diverse kommu-
ner, amter og statslige institutioner, samt på læsning af indkøbspolitikker. Institutioner er
udvalgt ud fra eksisterende litteratur om offentlige grønne indkøb. Via forundersøgelsen har
vi lokaliseret de offentlige institutioner, der har forsøgt at integrere miljø i indkøbspraksis,
og dermed har nogle erfaringer som vi kan anvende i vores analysearbejde. Udpegning af
institutioner, der har erfaringer med at inkorporere miljøhensyn ved indkøb er sket ved at
spørge indkøberne om deres kendskab til andre institutioner, der har foretaget grønne
indkøb (i den forbindelse kan det nævnes, at vi typisk blev henvist til de samme institutio-
ner). Den generelle analyse og case-analysen baseres primært på de institutioner, der i
forundersøgelsen blev udpeget som dem, der er kommet længst med offentlige grønne
indkøb.
Vi har ud fra litteraturstudier af Miljøstyrelsens udgivelser vedrørende empiriske under-
søgelser af barrierer og potentialer i forbindelse med det offentlige grønne indkøb, udvalgt
nogle forholdsvis brede problemstillinger, som er undersøgt via forundersøgelsen. Ek-
sempelvis undersøgte vi offentlige institutioners ressourcer, politisk opbakning og mil-
jømæssige viden samt betydningen af EU-regler. Udover problemstillinger, som litteraturen
om offentlige grønne indkøb har fokuseret på, har vi på grund af de potentialer vi tidligt i
projektforløbet identificerede i brugen af Indkøbs Services rammeaftaler, undersøgt i
hvilken udstrækning offentlige indkøbere anvender Indkøbs Services rammeaftaler.
En af erfaringerne fra forundersøgelsen er, at det ikke er muligt via overordnede ind-
købspolitikker og telefoninterviews at få en tilstrækkelig indgående viden om inddragelse
af miljøhensyn ved indkøb. Det har vist sig, at det ofte er stor forskel på indholdet i
overordnede grønne indkøbspolitikker og handlingsplaner og indkøbspraksis. Det er derfor
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væsentligt at fa dybdegående viden dels om indkøbsfunktionen samt de betingelser/-
strukturer indkøbsfunktionen er underlagt, og dels om hvilke miljøfordringer, der tages ved
indkøb af produkter.
Viden fra forundersøgelsen har haft en væsentlig funktion i forhold til at justere og
præcisere analysefokus i den efterfølgende empiriindsamling, og -bearbejdning i såvel den
generelle analyse som case-analysen. På baggrund af indledende litteraturstudier og
forundersøgelsen har vi som hjælp til at analysere indkøbsfunktionen udvalgt følgende 5
begreber:
• Organisering
• Ressourcer; tid, miljøviden og økonomi
• Rationaler
• Miljøopfattelse
• Samarbejde med andre aktører4
Ovenstående forhold finder vi relevante at afdække, idet de tilsammen danner en vigtig
forståelse af de forhold i indkøbsfunktion, som forundersøgelsen og de indledende
litteraturstudier pegede på som betydende i forhold til muligheder og begrænsninger for at
inkorporere miljøhensyn ved indkøb.
Måden, hvorpå indkøbet er organiseret, har betydning for mulighederne for at inddrage
miljøhensyn ved indkøb. Karakteren og omfanget af miljøhensyn afhænger blandt andet af,
hvem der har ansvaret for at inddrage miljø, og hvilke kompetencer de er tillagt. Forud-
sætningerne for at inddrage miljøhensyn er forskellige afhængig af, om det er miljøaf-
deling, indkøbskontor eller den enkelte decentrale indkøber. Hvis Indkøbs Services
rammeaftaler benyttes, har Indkøbs Service afgørende indflydelse på hvilke miljøhensyn,
der tages ved det konkrete indkøb.
I udvælgelsen af ressourcer som analysebegreb fokuserer vi primært på miljøviden. Et
væsentligt forhold at undersøge er hvilken miljøviden, der findes i indkøbsfunktionen, idet
miljøviden er en væsentlig forudsætning for, at miljø inddrages ved indkøb. De miljøfor-
hold, som indkøbsfunktionen er opmærksom/fokuseret på, afhænger af karakteren af
miljøviden, og hermed bliver det også relevant at undersøge, hvorfra indkøbs-funktionen
tilegner sig miljøviden, hvorvidt det er fra industrien, Miljøstyrelsen, miljøafdeling, medier,
etc.. Udover miljøviden er det relevant at undersøge de økonomiske rammer, dels fordi der
kan være behov for at dække en eventuel merpris for mindre miljøbelastende produkter. Og
dels fordi der på grund af begrænsede miljøvidensmæssige ressourcer i indkøbsfunktionen
kan opstå behov for at opkvalificere indkøbsfunktionen internt eller hente hjælp udefra.
Inddragelse af miljøhensyn er en forholdsvis ny opgave som tillægges indkøbsfunktionen
og som kan være meget tidskrævende. Det er derfor relevant at undersøge, hvilke tids-
mæssige rammer indkøbsfunktionen er underlagt.
Rationaler afspejler sig i de hensyn, der tages ved det offentlige indkøb. Indkøbs-funktio-
nen kan være underlagt nogle rationaler, som virker fremmende eller begrænsende for at
4
 For en beskrivelse af indholdet i begreberne, se under problemformulering, afsnit 1.3.
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miljøhensyn inkorporeres, og ud fra den betragtning er det relevant at undersøge, hvorvidt
miljøhensyn går på tværs af andre eksisterende hensyn, samt om miljø er et gældende
rationale for indkøbsfunktionen.
Ligeledes har gældende miljøopfattelse i indkøbsfunktionen betydning for, hvilken prioritet
miljø tillægges i indkøbsfunktionen, idet omfanget og karakteren af de miljøfordringer der
stilles, afhænger af hvilke miljøproblemer som opfattes som væsentlige. Rækkevidden af
det offentlige grønne indkøb afhænger også af, hvordan indkøberne ser indkøbsfunktionen
og dens rolle i forhold til at minimere miljøbelastningen som følge af det offentlige
forbrug.
Begreberne miljøviden og miljøopfattelse er tæt koblet, men vi finder det hensigtsmæssigt
at differentiere mellem begreber analytisk, selvom det i praksis er vanskeligt at skelne.
Interessen for at tilegne sig og anvende miljøviden er i en eller anden udstrækning betinget
af den gældende miljøopfattelse. Måden hvorpå miljøviden anvendes på afhænger ligeledes
af miljøopfattelsen. Omvendt vil en øget miljøviden kunne påvirke miljøopfattelsen, og
hermed ændre blandt andet opfattelsen af, hvad det offentlige indkøb kan og skal bruges til
i forhold til at mindske miljøbelastningen som konsekvens af det offentlige forbrug.
Endeligt undersøges hvorvidt indkøbsfunktionen samarbejder med andre aktører i for-
bindelse med at tage miljøhensyn ved indkøbet, idet dette kan have stor betydning for
mulighederne for at inddrage miljøhensyn. Inddragelse af eksterne institutioner kan
afhjælpe manglende vidensmæssige, men også økonomiske og tidsmæssige ressourcer, og
eventuelt påvirke den gældende miljøopfattelse i indkøbsfunktionen. Således undersøges
det, hvilke potentialer der ligger i samarbejde med andre aktører, og i hvilken udstrækning
disse potentialer udnyttes.
1.4.4 Den teoretiske forståelsesramme
Vores teoretiske forståelsesramme har til formål at sætte offentlige grønne indkøb ind i en
teoretisk forståelsesramme, ved hjælp af forskellige opfattelser af forholdet mellem stat og
marked. Det primære formål med kapitlet er ikke at opstille en analysemodel til brug for
analyserne i projektet, men teoretisk at diskutere rækkevidden af og logikker bag det
offentlige grønne indkøb. Den teoretiske forståelsesramme anvendes som "genveje" til at
karakterisere problemstillinger, vi ikke empirisk studerer til bunds og giver en forståelse af
det offentlige grønne indkøb i forhold til tre teoretiske bud.
De tre teoretiske opfattelser, vi har valgt at tage udgangspunkt i, er den neoklasssiske, den
forhandlingsøkonomiske og Michael E. Porters opfattelse af forholdet mellem stat og
marked5. Teorierne giver forskellige bud på, hvordan staten skal og kan gribe ind i
markedet, og rækkevidden af det offentlige grønne indkøb kan overordnet set siges at være
afhængig af, hvilken en af opfattelserne, man tager udgangspunkt i.
Den neoklassiske opfattelse tager udgangspunkt i en direkte sammenhæng mellem udbud og
efterspørgsel, hvor det er prismekanismen, der regulerer forholdet mellem udbud og
5
 Nogle af Michael E. Porters begreber og modeller anvendes ligeledes som analysemodel i vores case-
analyse, for uddybning se beskrivelsen af case-analysen senere i metoden.
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efterspørgsel. Men hvis offentlige indkøbere skal kunne tage miljøhensyn ved indkøb af
produkter, forudsættes det, at miljøet kan prissættes. Statens rolle bliver således at søge at
undgå eksternaliteter via etablering af en "grøn økonomi". Ligeledes forudsættes det, at de
offentlige indkøbere er økonomiske agenter, der handler økonomisk rationelt. Spørgsmålet
er, hvorvidt de offentlige indkøbere udelukkende handler ud fra et snævert økonomisk
rationale? Dette spørgsmål problematiseres i projektet, idet vi undersøger, hvilke gældende
rationaliteter den offentlige indkøbsfunktion er underlagt.
Da vi i projektet arbejder med de miljøfordringer de offentlige indkøbere stiller ved
indkøbet, kan vi anvende Porters betragtninger vedrørende forbrugernes præferencer, der
går ud over det snævert økonomiske, idet Porter betragter efterspørgere som potentielt
avancerede og kvalitetsbevidste. Porter har dog ingen overvejelser om, hvordan forbrugere
bliver avancerede efterspørgere, hvilket til dels er genstand for vores analyse.
Forhandlingsøkonomien er et opgør med det neoklassiske ideal om optimal ressourceallo-
kering og med antagelsen om, at aktører handler ud fra givne præferencer, og beskæftiger
sig med, hvordan andre præferencer/hensyn dannes. Vores analyser i projektet belyser
vigtigheden af, at der dannes en fælles forståelsesramme vedrørende det offentlige grønne
indkøb, og vi har efterfølgende valgt forhandlingsøkonomien, fordi den bidrager til at give
en mulig forklaring på og inspiration til, hvordan sådanne fælles forståelser dannes.
Både neoklassisk teori og Porter bygger på en grundlæggende opfattelse af, at der er en
sammenhæng mellem udbud og efterspørgsel. Vi bruger denne opfattelse som genvej til at
antagelse om, at der i en vis udstrækning eksisterer denne sammenhæng, som hele
filosofien bag det grønne indkøb bygger på. Uden forestillingen om en vis sammenhæng
mellem efterspørgsel og udbud vil der ikke være nogen potentialer i det offentlige grønne
indkøb i forhold til at påvirke udviklingen og udbredelsen af mindre miljøbelastende
produkter. Ligeledes anvendes Porters betragtninger vedrørende den avancerede efter-
spørgsel, som antagelse. Disse er centrale antagelser i projektet, som vi ikke empirisk
undersøger til bunds, men dog forholder os kritiske til gennem projektet.
Som afslutning på den teoretiske forståelsesramme diskuteres med baggrund i egen
teoretisering virkemåder ved det offentlige grønne indkøb, og der opstilles en model over
udviklingspotentialerne i det offentlige grønne indkøb, som anvendes senere i projektet til
at diskutere rækkevidden. Denne teoretisering er foretaget så vidt muligt uafhængigt af
vores empiriske studier.
1.4.5 Den generelle analyse
Den generelle analyse består af tre kapitler omhandlende den historiske udvikling af det
offentlige indkøb, det retlige grundlag for det offentlige grønne indkøb samt et kapitel,
hvor den offentlige indkøbsfunktion analyseres, med henblik på at vurdere muligheder og
barrierer for at inkorporere miljøhensynet.
Det offentlige grønne indkøb har været og er underlagt nogle overordnede betingelser i
form af f.eks. samfundsmæssige udviklingstendenser, politiske og historiske betingelser
samt et retligt grundlag, der er væsentlig at kende til, idet det er med til at danne vores
forståelse for feltet og for de rationaler, miljøopfattelser m.m., der er gældende i den
offentlige indkøbsfunktion. Formålet med kapitlet Fra offentligt indkøb til offentligt grønt
indkøb er at analysere og diskutere rækkevidden af offentlige grønne indkøb på baggrund
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af de historisk givne, retlige og politiske betingelser. Kapitlet er med til at danne en
baggrundsforståelse for feltet, og vise hvilke rationaler det offentlige indkøb har været og
er underlagt, samt hvilken betydning og prioritet den offentlige indkøbsfunktion har været
tildelt. En sådan historisk analyse er med til at udpege problemområder og danne en
forståelse af feltet, der ikke kan indfanges udelukkende via et studie af status quo.
Ligeledes kan en analyseparameter som rationaler være svær at indfange udelukkende via
interviews med indkøbere og gennem læsning af indkøbspolitikker og udbudsmaterialer.
Gennem en historisk analyse af hvilke hensyn den offentlige indkøbsfunktion har været
underlagt, kan rationaler indfanges, idet de hensyn der tages kan ses som udtryk for de
gældende rationaler. Kapitlet baserer sig primært på empiriske litteraturstudier, men også
historisk dokumentarisk materiale og interviews.
Et afgørende retligt grundlag for rækkevidden af det offentlige grønne indkøb er EU-regler.
Derfor vælger vi i et særskilt kapitel at diskutere EU-regler og offentlige indkøb. Formålet
med EU-regulering og offentlige gronne indkøb er at vurdere betydningen af det retlige
grundlag, dels generelt for det offentlige indkøb, og dels specifikt for at integrere mil-
jøhensynet i det offentlige indkøb. Kapitlet baserer sig på litteraturstudier og på interviews.
Formålet med kapitlet Det offentlige grønne indkøb er at analysere den hidtidige indsats
med offentlige grønne indkøb, og indkøbsfunktionens forudsætninger for at tage mil-
jøhensyn i indkøbet. Vurderingen af den hidtidige indsats via studier af indkøbspolitikker
og miljøfordringer, der stilles i det offentlige grønne indkøb, giver en forståelse for dels
den politiske prioritet det offentlige indkøb og indkøbsfunktionen er tillagt, og dels en
forståelse af gældende rationaler og miljøopfattelser i indkøbsfunktionen. Kapitlet inde-
holder en analyse af indkøbsfunktionens ressourcer, rationaler og miljøopfattelser, samt i
hvilken udstrækning der inddrages andre aktører/institutioner i det offentlige grønne
indkøb6. Dette kapitel baseres på feltstudier/kvalitative interviews, suppleret med viden fra
forundersøgelsen. Derudover anvendes viden fra den historiske analyse af indkøbet.
1.4.6 Case-analyse
Formålet med case-analysen er at konkretisere og eksemplificere vores analyse af indkøbs-
funktionen og rækkevidden af det offentlige grønne indkøb, og dermed at nå et analyseni-
veau dybere.
Som genstand for case-analysen har vi valgt offentlige indkøb af kontormøbler. Kontor-
møbler er et af de indsatsområder, Miljøstyrelsen har valgt i forbindelse med den offentlige
grønne indkøbspolitik, og er ligeledes et af de indsatsområder, der hyppigt er udvalgt hos
de offentlige indkøbere. Vi har valgt kontormøbler af flere årsager. For det første er der i
kontormøbelindustrien store potentialer for miljøforbedringer, hvilket betyder, at der er
mulighed for at stille avancerede miljøfordringer (der er blandt andet udført adskillige
projekter vedrørende renere teknologi i møbelbranchen). For det andet er det et område,
hvor det offentlige indkøber for store summer (aftager op til 25% af de kontormøbler, der
afsættes i Danmark). For det tredje er der mange af hovedproducenterne, som er placeret i
Danmark, hvilket betyder, at det har været nemmere for os - rent metodisk - at komme i
dybden med kontormøbelindustrien. Selvom det er kontormøbelprodukter, vi har i fokus i
6
 For uddybning af disse analyseparametre, se afsnit 1.3 og afsnit 1.4.3.
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projektet, finder vi det relevant at foretage en brancheanalyse af kontormøbelindustrien,
d.v.s. hovedproducenterne, ud fra den betragtning, at det er hovedproducenten, der designer
produktet og i en vis udstrækning afgør produktets materialesammensætning. Ligeledes er
det hovedproducenten, som indkøberne har kontakt til.
Case-analysen skal dels bruges til at få en dybdegående forståelse for indkøbsfunktionens
forudsætninger for at inkorporere miljøhensynet i indkøbet, herunder hvad der har betinget
miljøfordringernes indhold og omfang. Og dels til at diskutere rækkevidden af det offent-
lige grønne indkøb i forhold til muligheder og begrænsninger for at fremme udviklingen og
udbredelsen af mindre miljøbelastende produkter. For at kunne foretage denne vurdering
analyseres for det første forskellige aktørers indkøb af kontormøbler, og for det andet
kontormøbelindustrien og de miljøfordringer, som disse aktører stiller til kontormøbler.
Case-analysen er således opdelt i en analyse af indkøb af kontormøbler og en analyse af
kontormøbelindustrien og miljøfordringer ved indkøb af kontormøbler.
Kapitlet indkøb af kontormøbler indeholder en analyse af tre institutioners (Herning
Kommune, Odense Kommune og Indkøbs Service) indkøb af kontormøbler. I den ud-
strækning det kan lade sig gøre, analyserer vi for hver aktør hele processen omkring indkøb
af kontormøbler, fra formulering af miljøfordringer til indgåelse af indkøbsaftale, pro-
ducenternes respons på miljøfordringerne og det konkrete indkøb af møbler. Til brug ved
empiriindsamlingen til analysen af de tre offentlige institutioners forsøg på at integrere
miljøhensynet i indkøbet, anvendes de analyseparametre, der også blev anvendt i den
generelle analyse (organiseringens betydning, indkøbernes ressourcer, rationaler og
miljøopfattelser, samt i hvilken udstrækning der inddrages andre aktører/institutioner). Vi
anvender ikke vores analyseparametre til at strukturere fremstillingen i kapitlet (som i
kapitel 5), men strukturerer analysen efter indkøbsprocessen og aktørrelationerne gennem
såkaldte indkøbshistorier. Gennem indkøbshistorierne søger vi også at belyse de omtalte
analyseparametre, men ved at fremstille indkøbshistorierne indfanges også andre forhold af
betydning, blandt andet relationen mellem efterspørger og udbyder.
Denne analyse muliggør indsigt i sammenhænge og helheder, som ikke er mulige at
kortlægge i den generelle analyse. Hvor vi i den generelle analyse udelukkende så på
indkøbsfunktionen inddrager vi i case-analysen således andre væsentlige led, der har
betydning for mulighederne for at tage miljøhensyn ved indkøbet og for at miljøhensyn kan
fremme udviklingen af mindre miljøbelastende produkter. Det handler ikke blot om at
formulere en grøn indkøbspolitik og stille miljøfordringer ved indkøbet, men også om
relationen mellem indkøber og producent. Derfor inddrages blandt andet forhandler- og
producentleddet. Denne tilgang har betydet en nuancering af vores opfattelse af hvilke
forhold, som har afgørende betydning for muligheder og begrænsninger for via det
offentlige indkøb at fremme udviklingen af mindre miljøbelastende produkter.
Analyse af disse indkøbsforløb baseres primært på interviews med indkøbsafdeling,
miljøafdeling, forhandler- og producentled samt brugere/decentrale indkøbere. En vurdering
af hvordan miljø reelt prioriteres ved det offentlige indkøb er vanskeligt at foretage på
grund af udbredt fortrolighed omkring forløbet. Den ideelle metode ville have været at
følge en proces tæt fra formulering af miljøfordringer til endelig valg af leverandør og til
de konkrete indkøb foretages. Dette har imidlertid ikke været muligt grundet fortroligheden
og grundet tidsmæssige årsager. Den eneste reelle mulighed, vi har haft for at kortlægge
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dette, har været via interviews, hvor en proces gennemgås for et konkret eksempel. Ved
denne metode har det været muligt at belyse vores problemstilling ved at analysere tre
forskellige indkøbshistorier, der hver især giver forskellige vinkler på problemstillingen.
Således har det givet os mulighed for at sammenligne forskellige fremgangsmåder, og deres
betydning for at tage miljøhensyn ved offentlige indkøb.
Kapitlet analyse af kontormøbelindustrien og miljøfordringer ved indkøb af kontormøbler
består af en analyse af møbelbranchen og miljøfordringer, der via det offentlige indkøb er
stillet til kontormøbler. Analysen af kontormøbelindustrien danner et vigtigt grundlag for
kunne vurdere de mirjøfordringer, der stilles ved indkøb af kontormøbler, og dermed
rækkevidden af det offentlige grønne indkøb. I analyse af kontormøbelindustrien under-
søges branchestrukturen og de teknologiske og miljømæssige forhold i produktkæden. Til
analysen gør vi brug af nogle af Michael E. Porters modeller og begreber fra "The
Competitive Advantage of Nations" til at indfange de rammebetingelser, der eksisterer for
virksomhederne i møbelindustrien.
Formålet med at vurdere konkurrencen i møbelbranchen er at få kendskab til dynamikken i
branchen, hvorefter vi for det første kan vurdere branchens omstillingsevne i forhold til
miljø. For det andet vil vi ud fra kendskab til dynamikken diskutere typer af mirjøfordrin-
ger, der stilles til branchen. Med udgangspunkt i Porters værdikædemodel vurderer vi, hvad
det er, virksomhederne satser på, eksempelvis valg af serviceordninger overfor aftagerne,
strategier i forhold til proces- og produktudvikling samt strategier i forhold til mere generel
styring af virksomheden. Ligeledes anvendes Porters begreber om hvilke grundlæggende
strategier virksomhederne kan vælge (eksempelvis omkostningsreduktion, differentiering
etc.). Disse strategier bruges til en vurdering af, hvilken interesse virksomhederne i
branchen kan tænkes at have i grønne produktstrategier.
Det primære formål med at beskæftige os med styrkeforholdet i produktkæden er at vurdere
de offentlige indkøberes mulighed for at påvirke tilbage i produktkæden via deres grønne
indkøb. Derudover undersøger vi også leverandørens muligheder for at påvirke tilbage i
produktkæden. Som teoretisk indgang til diskussionen af styrkeforholdet i produktkæden
anvendes Porters værdisystem og Porters model over de fem konkurrencekræfter, hvori
styrkeforholdet til underleverandører og aftagere indgår.
Formålet med at undersøge teknologiske og miljømæssige forhold i produktkæden er at
kunne vurdere de miljøfordringer, der stilles til branchen, for det første ud fra kendskab til
hvilke miljøproblemer der er relateret til hele produktets livscyklus, og for det andet ud fra
kendskab til det nuværende niveau af miljøperformance og potentialerne for miljøforbedrin-
ger af det produkt, branchen producerer.
Til analysen anvendes empiri, som er indsamlet via læsning af generel litteratur om
møbelbranchen og kontormøbelindustrien, interviews med kontormøbelproducenter og DTI
Træteknik samt litteratur vedrørende miljøforhold og renere teknologi i "delbrancherne",
det vil sige plast-, galvano-, tekstilbranchen eet.
Ovenstående analyse danner grundlag for analysen af miljøfordringer ved offentligt indkøb
af kontormøbler. Her diskuteres karakteren og omfanget af miljøfordringerne, herunder om
miljøfordringerne fremmer udviklingen af nye mindre miljøbelastende produkter, eller om
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de er med til at udbrede allerede udviklede produkter på markedet. Derudover diskuteres,
hvilke muligheder og begrænsninger der er for eventuelt at stille anderledes miljøfordringer
og vurdere miljøinformation fra producenter. Udover rækkevidden giver analysen også
indsigt i kompleksiteten med at inkorporere miljøhensyn i det offentlige indkøb. Analysen
af miljøfordringer baseres på diverse kravspecifikationer og udbudsmateriale samt på viden
om branchestrukturen i kontormøbelindustrien.
1.4.7 Generelt om empiriindsamling
Projektet er baseret på et omfattende empirisk studie, og vi vil derfor i dette afsnit
diskutere vores empiriindsamling samt betydningen af i vid udstrækning at basere et
projekt på empiri.
Den primære metode til indsamling af empiri til projektet er studier i felten. Vi har valgt
denne metode, dels fordi der kun findes meget lidt litteratur vedrørende indsatsen med de
offentlige grønne indkøb og de aktører, der er involveret i det, og dels fordi denne metode
giver os mulighed for at komme tæt på de enkelte aktører. Vi har gennemført studierne i
felten både i forbindelse med forundersøgelsen, den generelle analyse og case-analysen.
Vi har foretaget henholdsvis telefoninterviews og interviews. Telefoninterviews i for-
bindelse med forundersøgelsen er gennemført som forholdsvis strukturerede interviews, og
har været en udmærket metode til på en hurtig måde at erhverve et bredt, men mere
overordnet kendskab til indsatsen og muligheder og barrierer ved offentlige grønne indkøb.
Derudover har vi foretaget telefoninterviews med det sigte at indhente empiri af mere
faktuel karakter. Interviewene er gennemført som kvalitative interviews og kan karakteri-
seres som delvis strukturerede. Det strukturerede består i, at vi på forhånd har defineret
emneområder, som skal belyses under interviewet, men vi har ikke tilstræbt at styre
forløbet, men derimod i en vis udstrækning ladet den interviewede fortælle "sin egen
historie". På denne måde er der større mulighed for at indfange nye aspekter, som vi ikke
på forhånd har været opmærksomme på ved tilrettelæggelsen af interviewet. Emneom-
råderne er formuleret i en interviewguide, som anvendes som checkliste under interviewet.
Det centrale i den kvalitative metode - i modsætning til den kvantitative - er, at den sætter
os i stand til at få en dybere forståelse for det problemfelt, vi beskæftiger os med. Derfor
er den kvalitative metode velegnet til vores projekt. Ved hjælp af den kvalitative interview-
metode har vi større mulighed for at komme bagom den interviewedes umiddelbare/of-
ficielle holdning etc., og derved afdække nogle af de rationaler, motiver eller interesser,
som ikke umiddelbart er gennemskuelige, og som den interviewede måske ikke selv er
bevidst om. For at komme bag om den umiddelbare holdning har det ligeledes været
nødvendigt med flere gentagende henvendelser til de samme interviewpersoner. Ved
samtidig at anvende spørgeskemaundersøgelser udarbejdet af andre, kan vi udnytte nogle af
de fordele, der er ved kvantitative metoder, for eksempel større udsagnskraft i forbindelse
med at vurdere udbredelsen (kvantitativt) af det offentlige grønne indkøb.
Læsning af indkøbspolitikker har givet os et pejlemærke for, hvilken prioritet grønne
indkøb har i den pågældende institution/virksomhed, men det er ikke muligt ud fra ind-
købspolitikker at vurdere, hvad der reelt sker, og hvilken vægt miljøaspektet har haft i den
konkrete valgsituation. Til analysen af hvilke miljøfordringer, der i praksis stilles, har vi
anvendt udbudsmateriale. I udbudsmaterialer er der formuleret, hvilke konkrete miljøfor-
hold der fokuseres på ved valg af leverandør. Imidlertid er det ikke muligt ud fra ud-
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budsmaterialet at slutte, hvilken prioritet miljø tillægges i forhold til pris, kvalitet, le-
veringsbetingelser etc. ved det endelige valg af leverandør. Da det på grund af fortrolighed
omkring indkøbet som sagt ikke har været muligt at følge hele processen, har vi via
kvalitative interviews søgt at indfange prioriteringen af miljø.
Udover studier i felten har vi i forbindelse med vores empiriindsamling til projektet an-
vendt historisk dokumentarisk materiale, blandt andet Folketingsdebatter samt diverse
mødereferater fra Miljøstyrelsen til at analysere, hvilken rolle offentlige grønne indkøb
tillægges henholdsvis politisk og i Miljøstyrelsen (kapitel 2 og 3).
1.4.8 Projektets opbygning og læsevejledning
Nedenstående figur viser projektets opbygning.
Dell 1
Projektintroduktion
Del II
Del III
Del IV
Teoretisk
forståelsesramme
3 Fra off. indkøb
til
off. grønt indkøb
EU-regler
og off. grønne
indkøb
Det off. grønne
indkøb
Off. indkøb af
møbler
_
7 Analyse af kontor-
møbelindustrien og
miljøfordringer til
kontormøbler
Del V
Diskussion &
konklusion
Figur 1.4 Projektets opbygning.
Del II Teoretisk forståelsesramme
I kapitel 2 diskuteres rækkevidden af det offentlige grønne indkøb med udgangspunkt i den
neoklassiske tilgang, Michael E. Porter og forhandlingsøkonomien. Ligeledes diskuteres
virkemåderne ved det offentlige grønne indkøb som et markedsbaseret virkemiddel. Med
afsæt i denne diskussion opstilles en model over tre mulige udviklingspotentialer for det
offentlige grønne indkøb.
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Del III Generel analyse
I kapitel 3 gennemgår vi den historiske udvikling, der har haft betydning for det offentlige
indkøb og for indkøbsfunktionen, hvor vi blandt andet fokuserer på de politiske hensyn,
indkøbet historisk har været underlagt frem til nu, hvor miljøhensynet søges integreret i
indkøbspolitikken.
Kapitel 4 indeholder en analyse af EU-regler og deres betydning for offentlige grønne
indkøb. Herunder diskuteres potentielle EU-retlige problemer for at stille miljøfordringer
ved offentlige grønne indkøb af produkter. Disse sammenholdes med interviewede aktøres
erfaringer og vurderinger af reglernes betydning.
I kapitel 5 analyseres den hidtidige indsats i forbindelse med det offentlige grønne indkøb,
dels de offentlige indkøbspolitikker og dels de miljøfordringer, der konkret stilles i
forbindelse med indkøb. Forskellige måder at organisere indkøbet på, og betydningen af
dette diskuteres. Ligeledes analyseres indkøbernes forudsætninger for at indtænke miljø i
indkøbet mere konkret, ved at se på de enkelte typer af indkøbere hver for sig.
Del IV Case-analyse
Kapitel 6 indeholder en analyse af tre forskellige indkøbsforløb i forskellige indkøbs-
funktioner og de miljøfordringer, der stilles i den forbindelse. Indkøbsforløbene analyseres
ud fra muligheder og barrierer for at inkorporere miljøhensynet i den offentlige indkøbs-
funktion og fremme udviklingen og udbredelsen af mindre miljøbelastende produkter.
I kapitel 7 analyseres kontormøbelindustrien og de miljøfordringer, der er formuleret af de
offentlige indkøbere (fra kapitel 6). Kapitlet indeholder en analyse af branchestrukturen i
kontormøbelindustrien, branchens teknologianvendelse, herunder anvendelse af renere
teknologi, samt de miljøproblemer, der er tilknyttet kontormøbler i deres livstid. Mil-
jøfordringerne stillet via det offentlige indkøb diskuteres i forhold til branchestrukturen og
de teknologiske og miljømæssige forhold. Miljøfordringerne diskuteres op imod de 3
udviklingspotentialer, som er opstillet i kapitel 2, for derved at diskutere rækkevidden af
milj øfordringerne.
Del V Diskussion og konklusion
I kapitel 8 samles trådene fra projektet, og på baggrund af analyserne diskuteres mulig-
heder og barrierer, herunder mulighederne for styrke offentlige grønne indkøb via dannelse
en fælles forståelsesramme vedrørende det offentlige grønne indkøb. Afslutningsvis
indeholder kapitlet en konklusion på projektets problemformulering.
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Kapitel 2 Teoretisk forståelsesramme
2.1 Indledning
Formålet med dette kapitel er teoretisk at diskutere rækkevidden af det offentlige grønne
indkøb. I miljøreguleringen ses det offentlige indkøb som et redskab til at påvirke marke-
det, dels af producenter til at udvikle og udbyde mindre miljøbelastende produkter og dels
af øvrige forbrugere til også at efterspørge disse produkter. Virkemidlet er således et efter-
spørgselsorienteret virkemiddel, der ikke direkte griber ind i produktionen, men forsøger at
påvirke udbudssiden via markedsmekanismen. En diskussion af rækkevidden bliver således
en diskussion af, hvordan udbuddet kan påvirkes via det offentlige grønne indkøb.
Et virkemiddel som det offentlige grønne indkøb baserer sig på en grundlæggende opfat-
telse af, at markedsmekanismen (konkurrencen) er dynamisk og udviklende, og at der er en
sammenhæng mellem efterspørgsel og udbud. For overordnet at kunne vurdere rækkevid-
den af det offentlige grønne indkøb diskuteres, hvilke forståelser af forholdet mellem stat
og marked, der kommer til udtryk i virkemidlet, herunderforståelser af hvordan staten
kan gribe ind i markedet, samt hvilke logikker det offentlige grønne indkøb bygger på.
Til at belyse disse spørgsmål har vi valgt at tage afsæt i tre forskellige opfattelser af statens
rolle og af forholdet mellem stat og marked; dels den neoklassiske tilgang, dels Michael E.
Porters tilgang og dels den forhandlingsøkonomiske tilgang. Teorierne opererer på forskel-
lige abstraktionsniveauer og kan derfor på forskellig måde være med til at udpege potentia-
ler og problemområder og derved danne et billede af rækkevidden af det offentlige grønne
indkøb. Med afsæt i de tre teoretiske opfattelser foretages en teoretisering af rækkevidden
af virkemidlet, og der opstilles en model over udviklingspotentialer, vi teoretisk ser i det
offentlige grønne indkøb.
Det offentlige grønne indkøb er blevet re-aktualiseret (i hvert fald på det diskursive plan) i
forbindelse med udgivelsen af "Natur- og Miljøpolitisk Redegørelse 1995" og debatoplæget
"En styrket produktorienteret miljøindsats". Indledningsvis vil vi præsentere og diskutere
det offentlige grønne indkøb som et virkemiddel i den produktorienterede strategi, med
henblik på at afdække, hvilke forståelser af forholdet mellem stat og marked der kommer
til udtryk i virkemidlet, og hvilke logikker virkemidlet baserer sig på.
2.2 Offentligt indkøb som led i en produktorienteret miljøregu-
leringsstrategi
2.2.1 Formål med og indhold i den produktorienterede miljøpolitik
Den offentlige grønne indkøbspolitik er et af de virkemidler, som Miljøministeriet tillægger
en vigtig betydning i den produktorienterede miljøpolitik. En produktorienteret miljøindsats
bliver i den Natur- og Miljøpolitiske Redegørelse præsenteret som den nye strategi, der
skal sikre en helhedsorienteret indsats mod at nedbringe den samlede miljø- og ressour-
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cebelastning1. Formålet med den produktorienterede reguleringsstrategi er at sætte fokus på
en produktorientering af hele miljøpolitikken. Strategien er meget dialogorienteret og
lægger i høj grad op til at inddrage og ansvarliggøre aktørerne i forhold til policyprocessen.
Eksempelvis blev der i løbet af 1996 afholdt rundbordssamtaler med en række af markedets
aktører og med aktører på myndighedssiden.
Der er overordnet tre forhold, der kendetegner den produktorienterede miljøstrategi, som
den fremlægges i Redegørelsen og i Debatoplægget. For det første sættes der større fokus
på markedskræfterne, hvorved der lægges et stort ansvar for den fremtidige miljøpolitik i
hænderne på aktørerne på markedet2. Målsætningen med en produktorientering af miljø-
politikken er at få udviklet, markedsført og afsat mindre miljøbelastende produkter. Dette
skal gøres ved at tilskynde til miljøorienteret adfærd blandt andet i forbindelse med
forbrugsvalg. Formålet er, at man via en problemløsning på aktørernes "eget initiativ"
påvirker betingelserne for produktion og forbrug gennem anvendelse af økonomiske virke-
midler. [Miljø- og Energiministeriet, 1995/2]. Der udtrykkes derved en stor tiltro til
markedskræfterne på trods af manglende erfaringer med at anvende den slags virkemidler.
Miljø- og Energiministeriet skriver følgende i Redegørelsen:
"Erfaringerne med markedsmekanismerne som et element i miljøindsatsen
er i dag ret begrænset [Miljø- og Energiministeriet, 1995/2, s.402].
For det andet lægger strategien op til, at relevante aktører skal deltage i udformningen af
den nye miljøpolitik samt tage del og være ansvarlig for udførelsen af politikken.
"Der er særligt tre aktørgrupper, der bør bringes mere i fokus, end de har
været i den hidtidige miljøindsats. Det drejer sig om forbrugerne, for-
handlerne og produktudviklerne." Disse aktører "er meget centrale i en
produktstrategi, da de i høj grad bestemmer mulighederne for udbud og
efterspørgsel efter produkter med bedre miljøegenskaber. " [Miljøstyrelsen,
1996/9 s. 17],
1
 Der blev sat fokus på den produktorienterede reguleringsstrategi med udgivelsen af den "Natur- og
Miljøpolitiske Redegørelse 1995", og efterfølgende med Miljøstyrelsens debatoplæg "En styrket produktorienteret
miljøindsats" i november 1996 (i det følgende omtalt som "Redegørelsen" og "Debatoplægget". Strategien er dog
ikke ny, idet Udviklingsprogrammet for renere teknologi 1986-89 og Handlingsplan for renere teknologi 1990-92,
har haft til formål at motivere industrien til udvikling og anvendelse af renere teknologi og fremstilling af miljø-
og ressourcevenlige produkter [Miljøministeriet, 1992]. Reelt har planerne dog været meget rettede mod
produktionsteknologierne. I Handlingsplan for Renere Teknologi 1993-97 er et af tre hovedformål at: ".. forskyde
vægten fra produktionsprocesser til en indsats overfor produkter, fordi erfaringerne har vist, at der miljømæssigt
opnås et bedre resultat ved at anvende helhedsbetragtninger på produkter, fremfor alene at se på produktions-
processen." [Miljøministeriet, 1992 s. 18]. Handlingsplanen indeholder en tilskudsordning på 380 mio. kr. over
en 5-årig periode, hvoraf de 85 mio. kr. er afsat til produktsiden [Miljøministeriet, 1992].
2
 Det er dog ikke Miljø- og Energiministeriets hensigt, at aftaler med industrien og efterspørgslen efter mindre
miljøbelastende produkter skal afløse den nuværende miljøregulering, men at den produktorienterede tilgang skal
være et supplement til den hidtidige miljøregulering. Hertil mener Miljø- og Energiministeriet, at et samspil af
eksisterende virkemidler skal undersøges og anvendes. Det kan f.eks. være et samspil mellem offentligt grønt
indkøb, miljømærker og miljøafgifter, der medfører at producenter motiveres til at konkurrere på miljø og til at
producere mindre miljøbelastende produkter. [Miljø- og Energiministeriet, 1995/2].
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Ud over fordeling af ansvaret, skal ressourcerne ligeledes fordeles på mange forskellige
aktører med henblik på at påvirke og ansvarliggøre alle aktører, således at projektet kan
lykkes [Goldschmidt, 1996].
Det tredje forhold der gør sig gældende i den produktorienterede reguleringsstrategi er
fokuseringen på information til de relevante aktører. For at aktører kan inddrage miljø-
hensyn, er det ifølge Debatoplægget et centralt element i den produktorienterede miljø-
indsats, at forbrugere kan tilegne sig tilstrækkelige, enkle og lettilgængelige informationer
om produkterne. [Miljøstyrelsen, 1996/9].
På baggrund af undersøgelserne i Debatoplægget anbefales det, at Miljøstyrelsens hoved-
indsatser i den produktorienterede miljøpolitik er koncentreret om vidensformidling om
produkternes miljøbelastning til alle aktører, hjælp til udvikling af mindre miljøbelastende
produkter, styrkelse af konkurrencevilkår for mindre miljøbelastende produkter, samt
indgåelse i internationalt samarbejde om handelsaftaler og standardiseringsarbejde. Alle
nævnte indsatser er i Debatoplægget formuleret som områder, der "bør" styrkes. [Miljø-
styrelsen, 1996/9 s.73]. Indsatserne er knyttet til en påvirkning af mindre miljøbelastende
produkters betingelser, således at de kan konkurrere på markedet, og således at de vil blive
afsat på markedsbetingelser, og ingen af indsatserne er rettet direkte mod produktionen af
produkterne. Et af indsatsområderne er offentlige grønne indkøb.
2.2.2 Offentlig grøn indkøbspolitik som del af den produktorienterede miljøregu-
leringsstrategi
Som beskrevet ovenfor ser Miljø- og Energiministeriet offentlig grøn indkøbspolitik som en
vigtig del af den produktorienterede miljøpolitik - som et instrument, der kan være med til
at øge efterspørgslen efter mere energi- og miljøvenlige produkter. [Miljø- og Energimini-
steriet, 1995/2/2]. Ligeledes mener Miljø- og Energiministeriet, at gennemførelsen af en
offentlig grøn indkøbspolitik vil bidrage til at sikre et stabilt marked for mindre miljø-
belastende produkter, og dermed være medvirkende til at "bryde den onde cirkel" med lille
efterspørgsel og høje priser på mindre miljøbelastende produkter.
I Debatoplægget bliver de vigtigste barrierer for styrkelse af det miljøbevidste indkøb
vurderet til manglende viden, stramme budgetter og på længere sigt EU's udbudsregler.
Det, der skal til for at fremme miljøhensynet er:
"...dels en fortsættelse og udbygning af formidlingen af miljøviden til
indkøberne, og dels en reel motivation hos indkøberne til at foretage
miljørigtige indkøb. Den væsentligste hindring for denne motivation er, at
reelle miljøhensyn på de fleste områder vil medføre ekstra omkostninger. I
det mindste indtil der er et solidt marked for de nye produkter, og ind-
køringen i organisationen er overstået. Det vurderes derfor, at et til-
fredsstillende omfang af miljøbevidste indkøb i den offentlige sektor bedst
kan fremmes, hvis der kan ydes tilskud i forbindelse med introduktion af
nye mindre miljøbelastende produkter. Det kan feks. ske som et element i
en ny tilskudsordning for renere produkter." [Miljøstyrelsen, 1996/9 s. 86-
87].
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En økonomisk motivation ses således som væsentlig i forhold til at overvinde motivations-
problemerne hos indkøberne. Det udtrykker en tro på, at aktørerne handler rationelt ud fra
tilgængelig viden og lav pris. Derudover kommer Redegørelsen og Debatoplægget ikke
med bud på, hvordan produkterne bliver billigere og den onde cirkel brydes. At der ydes
tilskud til introduktion af nye mindre miljøbelastende produkter har da heller ikke så meget
at gøre med det generelle prisniveau på mindre miljøbelastende produkter. Dermed ikke
sagt, at initiativet ikke kan have betydning, men der savnes andre initiativer.
I hverken Redegørelsen eller Debatoplægget foretages en dybere analyse af, hvorfor det ek-
sisterende offentlige grønne indkøb ikke har et større omfang, når den første handlingsplan
til fremme af offentlige grønne indkøb blev publiceret i 1991 (for uddybning af omfanget
af den hidtidige indsats, se kapitel 5). Der er ikke forud for Redegørelsen og Debatoplæg-
get foretaget en evaluering af den hidtidige indsats, og alligevel lanceres offentlig grøn
indkøbspolitik uden diskussion af, hvordan offentlige indkøbere kan ændre deres indkøb til
indkøb af mindre miljøbelastende produkter, udover at der skal formidles lettilgængelig
information. Rammerne for de offentlige indkøb er meget vide, og der gives ingen
konkrete retningslinier fra Miljøstyrelsens side, udover cirkulæret vedrørende miljø- og
energihensyn ved statslige indkøb3, samt en meget overordnet formålsparagraf i miljø-
beskyttelsesloven. Cirkulæret pålægger de statslige (det vil sige ikke de amtslige og
kommunale) institutioner at formulere en miljø- og energibevidst indkøbspolitik, at
udarbejde en handlingsplan samt løbende at dokumentere resultater (for uddybning se
Kapitel 3). Den generelle strategi med ansvarliggørelse af aktører lægger en stor del af
ansvaret for de offentlige grønne indkøb over på de offentlige indkøbere, idet Miljøstyrel-
sen satser på at give indkøberne den nødvendige information, og således på at indkøberne
anvender informationen til at efterspørge og købe miljøvenlige produkter, samt at produk-
terne af den grund bliver billigere.
Målet med offentlig grøn indkøbspolitik er ifølge Redegørelsen og Debatoplægget at sti-
mulere et marked for mindre miljøbelastende produkter således, at den resterende del af
forbrugerne har et større udbud af mindre miljøbelastende produkter til rådighed til
konkurrencedygtige priser. Visionen for en offentlig grøn indkøbspolitik må derfor være, at
dette projekt lykkes.
2.2.3 Opsamling
Den offentlige grønne indkøbspolitik er som virkemiddel blevet re-aktualiseret i forbindelse
med lanceringen af den produktorienterede miljøpolitik. Virkemidlet udpeges som en
væsentlig del af den produktorienterede miljøpolitik, selvom evalueringen af den hidtidige
indsats er mangelfuld, og at der mangler en analyse/forståelse af det "regulerede felt", altså
de rationaler, muligheder og begrænsninger det indeholder. Miljøstyrelsen konkluderer, at
de væsentligste barrierer for det offentlige grønne indkøb er manglende viden, motivation
blandt indkøberne, stramme budgetter (og EU). Den manglende motivation hos indkøberne
kan ifølge Miljøstyrelsen i vid udstrækning overvindes via økonomiske incitamenter.
Strategien i den produktorienterede miljøpolitik vedrørende ansvarliggørelse af aktører
udmønter sig i, at man fra Miljøstyrelsens side lægger en stor del af ansvaret over på de
3
 Cirkulære om miljø- og energihensyn ved statslige indkøb, af 7. februar 1995, § 2 og 6.
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offentlige indkøbere, idet strategien er, at Miljøstyrelsen sørger for, at indkøberne har den
rette information.
Den strategi vedrørende offentlige grønne indkøb, der er lagt op til fra Miljøstyrelsens side,
er meget "åben", forstået på den måde, at den ikke lægger nogle bindinger eller retnings-
linier for det offentlige indkøb udover cirkulæret vedrørende miljø- og energihensyn ved
statslige indkøb og formålsparagraffen i miljøbeskyttelsesloven. Disse udgør et meget vagt
retligt grundlag for de offentlige indkøbere, og man kan således forestille sig, at det giver
producenterne en større mulighed for at præge de offentlige indkøberes præferencer ved
indkøb.
Den produktorienterede miljøpolitik kan ses som et udtryk for en markedsorientering, hvor
det primære formål er at påvirke udbudssiden gennem påvirkning af efterspørgselssiden.
Det offentlige grønne indkøb kan ses som et forsøg på at gribe ind i markedet.
Der findes forskellige teoretiske opfattelser af forholdet mellem stat og marked og af,
hvordan staten kan/skal gribe ind i markedet, hvoraf vi har valgt at tage afsæt i tre
tilgange, hvilket vi teoretisk vil diskutere i næste afsnit.
2.3 Forholdet mellem stat og marked
2.3.1 Indledning
Der er som sagt forskellige tilgange til forholdet mellem stat og marked, som ikke
nødvendigvis peger i samme retning, og derfor godt kan være modsatrettede. I den
produktorienterede strategi og i den offentlige grønne indkøbspolitik mener vi, at kunne
genkende den neoklassiske opfattelse, Michael E. Porter's opfattelse, samt den forhand-
lingsøkonomiske opfattelse af forholdet mellem stat og marked.
Det indre marked er et projekt, der bygger på forestillingen om fuldkommen og uhindret
konkurrence og samhandel landene imellem med den neoklassiske opfattelse som ideal-
restilling. I forbindelse med bestræbelserne på at skabe den frie handel over landegrænserne
problematiseres en direkte national miljøregulering af produkter, hvor ansvarliggørelsen af
aktører og markedsorienteringen i den produktorienterede miljøpolitik kan ses som et
udtryk for denne problematik. Den produktorienterede strategi bygger på en opfattelse af,
at information til aktørerne på markedet og billiggørelse af de mindre miljøbelastende
produkter fører til en større afsætning af disse produkter og dermed billigere produkter.
Denne opfattelse udtrykker en tro på, at aktørerne på markedet har givne præferencer og
foretager rationelle valg.
Ifølge Porters opfattelse har staten en væsentlig rolle i forhold til at påvirke industrien,
som følge af en stor og avanceret efterspørgsel. Via det offentlige indkøb er det muligt at
fremme virksomhedernes konkurrenceevne ved at presse virksomhederne til at være på for-
kant med udviklingen. Porters opfattelse af statens rolle er, at den ikke direkte skal gribe
ind i virksomhederne, men påvirke de interne og eksterne rammebetingelser, der har betyd-
ning for virksomhederne. Dette er også en opfattelse, der tydeligt udtrykkes i den pro-
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duktorienterede miljøpolitik og i det offentlige grønne indkøb, idet fokus er rettet mod at
påvirke virksomhederne indirekte gennem den offentlige efterspørgsel.
Ifølge den forhandlingsøkonomiske opfattelse inddrages og ansvarliggøres forskellige
aktører i forhold til policy-processen. I den produktorienterede miljøpolitik og i den
offentlige grønne indkøbspolitik lægges formuleringen og implementeringen af politikkerne
ud til aktørerne. Der er vide rammer for de offentlige indkøbere, hvilket kan betyde, at
forvaltningerne (indkøbsfunktionen) politiseres. Det er i vid udstrækning op til indkøberne
og de enkelte institutioner selv at bestemme, hvordan og i hvilken grad miljøhensyn skal
inkorporeres i indkøbet. Ligeledes kan ansvarliggørelsen og de vage rammer for de offent-
lige indkøbere ses som et udtryk for, at det er svært fra centralstatslig side, at dirigere en
top-down styring af det offentlige indkøb som følge af decentralisering og multicentrering
og som følge af kompleksiteten i samfundet generelt.
Vi vil i dette afsnit gå tættere på den neoklassiske og den forhandlingsøkonomiske opfat-
telse samt Porters opfattelse af statens rolle og af forholdet mellem stat og marked, for at
kunne udpege potentialer og problemområder for det offentlige grønne indkøb, og på den
baggrund at diskutere rækkevidden af virkemidlet.
2.3.2 Den neoklassiske opfattelse
Som beskrevet er offentlig grøn indkøbspolitik et markedsbaseret virkemiddel, hvor Miljø-
ministeriet lægger op til, at en billiggørelse af produkter og informationsformidling vil
virke tilstrækkeligt motiverende på den offentlige indkøbsfunktion til at efterspørge mindre
miljøbelastende produkter. Derved bliver det interessant at undersøge, hvilken betydning
det har for virkemåden, at offentlige grønne indkøb fungerer på markedet, samt hvad det
betyder at virkemidlet er betinget af markedsmekanismerne. Nedenfor vil vi diskutere de
mekanismer markedet er baseret på, ud fra den neoklassiske tilgang. Den neoklassiske til-
gang er grundlæggende for meget økonomisk tænkning [Jensen, 1995].
Idealforestillingen om markedet
Den neoklassiske markedstilgang bygger på idealforestilling om markedet, hvor en række
basale forudsætninger og antagelser skal være til stede for at markedet fungerer perfekt.
For at det ideale marked kan opnås, skal der være fuldkommen konkurrence, hvilket
betyder, at der ikke må være monopoler på markedet, således at enkelte producenter eller
forbrugere har påviselig indflydelse på markedspriserne. Det ideale marked består af
uendelig mange små og uafhængige efterspørgere og udbydere, således at den frie prisdan-
nelse sker. På det frie marked bliver prisen fastlagt gennem det forhold, der er mellem
udbuddet af produkter og efterspørgslen på disse, således at der opnås et resultat, som er til
fordel for alle involverede parter. Der indtræder en ligevægt, hvor producenter opnår
normalprofitter, hvilket karakteriseres ved skæringspunktet mellem udbud- og efterspørg-
selskurven [Jespersen og Brandstrup, 1994]. Hvis en virksomhed sætter priserne for højt,
vælger forbrugerne at købe produktet af en anden virksomhed, eller der opstår incitamenter
for andre producenter til at producere og udbyde det pågældende produkt, hvorved priserne
på grund af stort udbud falder, og ligevægtstilstanden (gen)indtræder. Der opnås en effici-
ent fordeling af varerne, hvorved en pareto-optimalitet er nået. Hermed forstås, at der ikke
kan indtræde en forbedring, hvor nogle stilles bedre, uden at andre stilles ringere. [Georg,
1993] & [Harsaae, 1994].
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På det ideale marked er alle individer økonomiske agenter, der handler ud fra givne præ-
ferencer om maksimering af egen nytte. Dette betyder, at økonomiske agenter ikke handler
følelsespræget, men kun vælger ud fra laveste pris. Agenterne handler ud fra en rationel
afvejning, som foretages på baggrund af viden om alle præferencer. Neoklassisk økonomi
indeholder en grundlæggende opfattelse af, at der eksisterer et sammenfald mellem egennyt-
te og samfundsnytte inden for markedssystemet, hvor egennytte har et element af sam-
fundsnytte. Hvis alle økonomiske agenter handler med henblik på egen nyttemaksimering,
vil det dermed blive til samfundets bedste. [Jensen, 1995] & [Georg, 1993].
Den private ejendomsret ses som en forudsætning for, at de økonomiske agenter akkumu-
lerer kapital. Hvis ikke ejendomsretten er en lovsikret rettighed, vil de økonomiske agenter
ikke have incitament til kapitalakkumulation. [Georg, 1993] & [Jespersen, 1989].
For at de økonomiske agenter på markedet kan foretage rationelle valg forudsættes det, at
markedet er gennemsigteligt, at der ikke forekommer skjulte aftaler, som begrænser
konkurrencen. Det forudsættes at alle agenter har fuld information om nutid og fremtid,
således at agenterne på markedet har mulighed for at foretage rationelle valg med henblik
på at nyttemaksimere. Eksempelvis forudsættes det at producenter har alle informationer
om mulige produktionsændringer, således at virksomhedsledelsen kan foretage eventuelle
produktionsændringer på et rationelt grundlag. Ligeledes forudsættes det, at forbrugerne på
baggrund af viden om produkternes pris foretager rationelle valg, idet alle informationer
om produktet er indeholdt i prisen. [Jensen, 1995] & [Georg, 1993]. En anden forudsæt-
ning idealforestillingen bygger på er, at produkterne er forholdsvis homogene og kan
substituere hinanden [Hunt & Sherman, 1990]. Det betyder, at forbrugerne for eksempel
ved indkøb af et par sko er ligeglade med, hvilken virksomhed, der har produceret skoene,
idet de kun vælger sko ud fra givne præferencer, hvilket vil sige ud fra prisen.
Eksternalitetsproblemer og statens rolle
På det ideale marked må der ikke være eksterne effekter, og staten tildeles forskellige roller
i forhold til markedet for at undgå dette. Grundlæggende er der to forskellige opfattelser af
løsninger på eksternalitetsproblemer. Coases løsning handler om interesseafvejning gennem
forhandling eller etablering af de manglende markeder for de pågældende goder via præci-
sering af ejendomsretten. Den Pigou'ske løsning handler om placering af skyld via den
offentlige regulering.
Ifølge Coase opstår eksternaliteter, hvor ejendomsretten ikke er defineret. For Coase spiller
hvem der har skylden ikke nogen rolle, idet det handler om de juridiske rettigheder, og om
hvilken part har ret til at forulempe den anden part. Ved miljømæssige eksternaliteter hand-
ler det om, hvorvidt det er den forurenende part eller den part, der modtager forureningen,
som har rettigheden. Der vil altid være en part, som får krænket sine rettigheder, og
eksternalitetsproblemer er derved en konsekvens af interessemodsætninger. Hvis de invol-
verede parter selv kan forhandle sig frem til en løsning af et bestemt forureningsniveau og
en eventuel erstatningssum, er statens rolle begrænset til en "fastlæggelse af rettigheds-
strukturen" [Georg, 1993]. I tilfælde hvor mange økonomiske agenter er involveret, er det
statens rolle at fastlægge rammer for klagemuligheder samt for virksomhedsdriften, således
at forhandlinger i praksis kan fungere. Hermed har begrebet skyld ingen betydning, idet
løsningen er den parterne kan blive enige om.
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Ifølge Pigou opfattes eksternalitetsproblemer som markedssvigt, og som den ene parts
skyld. Løsninger på eksternalitetsproblemer bliver derfor også placering af skyld, ved at
staten bruger pigou'ske skatter eller subsidier for at rette op på markedssvigt. Statens rolle
bliver dermed gennem skatter og subsidier at give markedet prissignaler således, at de
økonomiske agenter får incitament til at internalisere eksternaliteterne, hvorved den pareto-
optimale tilstand kan (gen)etableres.
For at ekstemaliteter kan internaliseres via skatter og subsidier (i Pigou'sk forstand) skal
miljø prissættes, således at markedet kan udføre sin koordinerende funktion ("den usynlige
hånd"). Det forudsætter, at miljøet kan prissættes, hvilket Miljøministeriet i 1990 vurderer
er en vej til øget integration af miljøhensyn i den økonomiske politik gennem udvikling af
metoder til at værdisætte miljøeffekter [Miljøministeriet, 1990]. Det problematiseres dog af,
at fælles goder, som f.eks. frisk luft, ikke er mulige at etablere et marked for, idet man
ikke kan forhindre nogen i at benytte det, når det først er produceret. Der er en del proble-
mer forbundet med at prissætte miljøforhold. Dels forudsætter det, at der er tilstrækkelig
viden til stede, således at miljøforhold kan vurderes i forhold til hinanden, og prioriteringer
kan foretages. Dels er der problemer forbundet med værdisætning af fælles goder, for
eksempel; hvilken værdi skal rent drikkevand eller en smuk udsigt sættes til?
Opsamling
Som vist er der i den neoklassiske teori tale om en idealforestilling om markedet, som ikke
er et udtryk for, hvordan markedet reelt fungerer. Det ideale marked bygger på en række
antagelser, blandt andet i form af fuldkommen konkurrence, gennemsigtighed og fuld infor-
mation, samt antagelser om givne præferencer og homogene produkter. Statens rolle i for-
hold til markedet er stort set at sørge for at markedet kan fungere ved at sikre et retligt
grundlag og herunder den private ejendomsret, samt at gribe ind med henblik på at rette op
på eventuelle markedsfejl.
2.3.3 Porters opfattelse
Indledning
Offentligt grønt indkøb er et markedsorienteret virkemiddel, der baserer sig på at udnytte
konkurrencen som drivkraft. Derved afhænger virkemidlets succes af, om konkurrencen er
dynamisk og udviklende, som konkurrencen i mange økonomiske teorier forudsættes at
være. Som beskrevet er der ifølge Miljø- og Energiministeriet ikke mange praktiske
erfaringer med at anvende de markedsorienterede virkemidler [Miljø- og Energiministeriet
1995/2 s.402], men der er mange teorier, der beskæftiger sig med at beskrive denne
mekanisme. De fleste af disse teorier tager udgangspunkt i den (neo)klassiske økonomi.
Denne tilgang er meget unuanceret i forhold til, hvordan statens rolle reelt er og i op-
fattelsen af sammenhængen mellem udbud og efterspørgsel. Vi mener ikke, der er denne
lineære sammenhæng mellem udbud og efterspørgsel, idet samspillet er langt mere
komplekst. Eksempelvis er der en række forhold, såsom virksomhedsinterne forhold og den
generelle teknologiske udvikling, der kan have betydning for industriens omstillingsevne.
Industriøkonomen Michael E. Porter har et anderledes og mere nuanceret billede på statens
rolle og forholdet mellem udbud og efterspørgsel. Formålet med dette afsnit er med afsæt i
Porters betragtninger vedrørende efterspørgslens betydning og statens rolle, at diskutere de
logikker offentligt indkøb bygger på samt rækkevidden af virkemidlet. Formålet med at
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inddrage Porter er, teoretisk at diskutere forholdet mellem stat og marked, herunder statens
rolle med fokus på staten som efterspørger. Porter har ligeledes nogle betragtninger over
hvilke eksterne og interne rammebetingelser, der har betydning for virksomhederne. Disse
betragtninger vil vi ikke komme ind på i dette kapitel, men i kapitel 7, hvor vi foretager en
analyse af kontormøbelindustrien og de interne og eksterne rammebetingelser, der har
betydning for virksomhedernes omstillingsevne.
Porter's syn på statens rolle og efterspørgslens betydning for udvikling af renere
produkter4
Rækkevidden af et markedsbaseret virkemiddel som offentligt grønt indkøb er betinget af
flere ting, blandt andet af den måde hvorpå der efter spørges mindre miljøbelastende
produkter, af statens rolle som efterspørger, og af industriens omstillingsevne.
Porters mission i "The Competitive Advantage of Nations" er at forklare hele nationers
konkurrenceevne med udgangspunkt i specifikke industrier og deres konkurrencestrategier.
Derfor skal man være opmærksom på, at Porter taler om betydningen af virksomhedernes
rammebetingelser i forhold til opnåelse af konkurrencefordele og beskæftiger sig ikke så
meget med produkt- og teknologiudvikling. Porter har således et andet fokus, end vi har i
projektet, men har nogle overvejelser vedrørende efterspørgslens betydning og statens rolle
i forhold til konkurrenceevnen, som vi anvender som afsæt til vores diskussioner om den
offentlige efterspørgsels betydning for konkurrencestrategierne, for markedet for renere
produkter og i sidste ende for udviklingen af renere produkter.
Efterspørgslens betydning og statens rolle er to elementer, der indgår i Porters diamant-
model, der illustrerer hvilke rammebetingelser, der har betydning for virksomhedernes
konkurrenceevne. Porter betragter diamanten som et dynamisk system, hvor determinanter-
ne gensidigt påvirker hinanden. Diamanten består af 4 determinanter, der direkte indvirker
på hinanden, og af faktorerne; tilfældigheder (chance) og stat (government), der kun har en
indirekte betydning (se figur på omstående side).5
Faktorforhold (Factor conditions) udgør nationale produktionsbetingelser i form af
menneskelige og fysiske ressourcer, videns- og kapitalressourcer samt infrastruktur.
Virksomhedernes strategi, struktur og rivalisering (Firm strategy, structure and rivalry)
indeholder organiseringen i virksomheder, virksomhedernes konkurrencestrategier og
virksomhedernes indbyrdes konkurrence. Porter forudsætter, at konkurrencen er den gæld-
ende interaktionsform på markedet, og en central påstand er, at konkurrencen (særlig den
nationale/lokale) har stor betydning for innovationer og for virksomhedernes muligheder
for at skabe og opretholde konkurrencefordele.
Relaterede og supplerende virksomheder (Related and supporting industries) er virksom-
heder, hvis aktiviteter er relateret til aktiviteterne i værdikæden og som kan supplere
aktiviteterne i værdikæden (uddybes senere under værdikæde og værdisystem).
4
 Hvor intet andet er angivet, bygger det følgende afsnit på Porter 1990, kapitel 3, Determinants and National
Competitive Advantage, kapitel 4, The Dynamics of National Advantage og kapitel 12, Government Policy.
5
 Vi vil i gennemgangen fokusere på statens og efterspørgslens rolle.
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Figur 2.1 Diamanten [Porter, 1990, s. 127].
Porter tillægger efterspørgslen (Demand conditions) en væsentlig betydning for at opnå
konkurrencefordele, hvis den vel at mærke er "avanceret", hvilket betyder, at aftagerne
blandt andet skal stille store krav til kvalitet og pris. Ved dette forstås, at produkterne for
at være konkurrencedygtige skal kunne konkurrere prismæssigt med andre produkter med
tilsvarende kvalitetsstandarder. Efterspørgslens størrelse er også væsentlig, men kun hvis
den samtidig er krævende. Størrelsen er specielt vigtig for industrier, hvor der kræves en
omfattende forskning og udviklingsindsats, storskalaproduktioner, eller hvor der eksisterer
stor usikkerhed. Porter tillægger især en avanceret hjemmemarkedsefterspørgsel en stor
rolle, idet den nære kontakt og dialogen mellem aftager og producent kan være medvirk-
ende til at presse virksomheden til at udvikle et avanceret produkt. En avanceret efter-
spørgsel kan være med til at give virksomhederne "first mover" fordele overfor andre
efterspørgere. Porter koncentrerer sig meget om effekten af den avancerede efterspørgsel og
definerer ikke tydeligt, hvad en avanceret efterspørgsel består i. Porters udgangspunkt er
konkurrenceevnen, og siger at avanceret efterspørgsel kun er godt, hvis det fremmer kon-
kurrenceevnen, hvilket dog ikke er det samme som at sige, at efterspørgslen ikke er avan-
ceret, hvis den ikke fremmer konkurrenceevnen.
Tilfældigheder (chance) kan være alt lige fra krige til naturkatastrofer, der har en indirekte
indvirkning på konkurrenceevnen.
30
Ifølge Porter er staten (Government) ikke en determinant6 i sig selv - den spiller en stor,
men indirekte rolle i forhold til at understøtte de virksomhedsinterne og -eksterne ramme-
betingelser. Staten kan ikke kontrollere konkurrencen, men kan på mange måder påvirke
den. Staten kan påvirke udviklingen af renere produkter på flere måder end gennem den
direkte efterspørgsel efter mindre miljøbelastende produkter. En af de mest traditionelle
roller staten har, er ifølge Porter, at påvirke faktorforholdene, hvilket f.eks. kan være
videnstilvejebringelse og formidling til de offentlige indkøbere eller forskning og udvikling
af nye teknologier. Staten kan også påvirke virksomheders strategi, struktur og rivalisering
primært ved at sikre konkurrencen gennem konkurrencelovgivning. Mere interessant i for-
hold til dette projekt er statens rolle i forhold til efterspørgslen. Statens rolle er ifølge
Porter i høj grad at påvirke efterspørgslens kvalitet fremfor kvantitet. Ved at staten selv
sætter høje krav kan det påvirke de øvrige aftagere til at være krævende aftagere.
Statens rolle som indkøber har den mest direkte effekt på efterspørgselsforholdene og i
forhold til at påvirke virksomheders valg af strategier. Porter mener, at offentlig indkøb
kan blive en positiv styrke/faktor i forhold til en forbedret konkurrenceevne under følgende
omstændigheder:
• at staten skaber tidlig efterspørgsel efter nye produkter
• at staten formulerer stringente produktspecifikationer, og ikke kun accepterer hvad
de nationale leverandører formår, men at kravene derimod formuleres i henhold til,
hvad der sker i andre lande, der er længst fremme
• at innovationer lettes ved, at staten tilbyder afprøvning af nye produkter
• at indkøbet indeholder et stærkt element af konkurrence.
En anden måde, staten kan påvirke på, er gennem regulering, der påvirker produktstandar-
der og de processer, som produkterne er fremstillet ved (f.eks. krav til ydeevne, sikkerhed
og miljøforhold). For at disse krav kan være med til at presse en udvikling skal de være
stringente (man kan dog diskutere i hvilken grad fastsatte standarder virker innovative).
Porter formulerer det således:
"Stringent standards for product performance, product safety, and en-
vironmental impact contribute to creating and upgrading competitive
advantage." [Porter, 1990, s. 647].
Ifølge Porter har staten ligeledes en mulighed for at fremme tidlig og avanceret efter-
spørgsel f.eks. ved at etablere finansieringsordninger. Dette kan fremme en tidlig efter-
spørgsel efter nye avancerede produkter og opmuntre virksomheder til at innovere for at
6
 For uddybning af Porters determinantbegreb henvises til Porter 1990, kapitel 3, Determinants and National
Competitive Advantage og kapitel 4, The Dynamics of National Advantage.
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kunne honorere efterspørgslen. Sådanne tiltag vil reducere virksomheders usikkerheder og
risici ved innovationer og være medvirkende til, at der bliver skabt et initialmarked7.
Opsamling
Ifølge Porter har staten en stor rolle, dels i forhold til at påvirke den øvrige efterspørgsel
og dels som efterspørger i forhold til at presse markedet til at leve op til de avancerede
krav, der stilles. Ifølge Porter er det ikke tilstrækkeligt med stor efterspørgsel, idet det
afgørende er, hvor avancerede krav, der stilles. Men det er dog vigtigt at holde sig for øje,
at Porter for det første forudsætter, at konkurrencen er dynamisk og udviklende og for det
andet, at virksomhederne som følge af efterspørgslen handler rationelt og ompositionerer
sig i forhold til de krav, der er stillet. Der er dog flere forhold, der har betydning for, om
der eksisterer denne direkte sammenhæng mellem efterspørgsel og udbud. Blandt andet
spiller konkurrencen i branchen og styrkeforholdet mellem de offentlige efterspørgere og
virksomhederne ind på mulighederne for at påvirke. Ligeledes har virksomhedernes kon-
kurrencestrategier og fokuseringer i forhold til aktiviteterne i produktkæden en væsentlig
betydning for rækkevidden af et virkemiddel som det offentlige grønne indkøb (for uddyb-
ning af dette, se kapitel 7).
2.3.4 Den forhandlingsøkonomiske opfattelse
I forhandlingsøkonomien hævdes, at forholdet mellem stat og marked har undergået store
ændringer ved, at samfundsudviklingen er gået fra markedsøkonomi henimod en blandings-
og forhandlingsøkonomi. I forhandlingsøkonomien foregår politiske beslutningsprocesser i
stigende grad som forhandlinger mellem mange forskellige "horisontalt placerede" aktører,
og grænsen mellem stat og marked er blevet mindre entydig og mere kompleks. Der er
ikke tale om, at den ene fase har afløst den anden, men at elementer fra både markeds-,
blandings- og forhandlingsøkonomien optræder i det danske samfund8.
Forhandlingsøkonomi defineres som:
"Et samfund hvori en væsentlig del af ressourceallokeringen besluttes
gennem institutionaliserede forhandlinger mellem en række selvstændige
beslutnings-centre i stat, organisationer og virksomheder, som via institu-
tionelle rammer og diskursive processer udvikler fælles opfattelser og
integreres i forhandlingsspil, der muliggør kompromis'er." [Nielsen og
Pedersen, 1989, s. 175].
Ifølge forhandlingsøkonomerne har staten i det forhandlingsøkonomiske system uddelegeret
beslutningskompetence til institutioner, hvorved statens suverænitet elimineres, samtidigt
med at den private aktørs autonomi begrænses som følge af forhandlingsresultaternes
bindinger. Forhandlingsøkonomerne hævder, at der stadig eksisterer en hierarkisk struktur,
7 1 denne forbindelse fremhæver Porter blandt andet to eksempler fra Danmark, dels produktion afhøreapparater
og dels den danske vindmølleindustri, hvor den danske stat på et tidligt tidspunkt har efterspurgt produkterne,
og derved været med til at støtte op omkring udviklingen, afprøvningen og afsætningen af produkterne.
8
 Forhandlingsøkonomerne mener, at de forhandlingsøkonomiske relationer især kan identificeres i forbindelse
med arbejdsmarkedet, men er også til stede internt i den offentlige sektor og i forholdet mellem forvaltning,
organisationer og virksomheder [Nielsen, og Pedersen, 1989].
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men at samfundets kompleksitet betyder, at staten ikke udgør et entydigt centrum, og at de
forskellige politikformulerende og -implementerende institutioner ikke kan kontrolleres fra
centraltstatslig side, men at udviklingen går mod at samordningen mellem de forskellige
institutioner i højere grad sker via selvregulering. [Pedersen, et.al. 1992].
I forhandlingsøkonomien tages beslutninger i stigende grad mellem offentlige, semi-offent-
lige og private aktører, og der er således ikke længere tale om enten statslige eller private
beslutninger. [Lægreid og Pedersen,]. Blandingsøkonomien er kendetegnet ved, at arbejds-
delingen/grænsen mellem stat og marked er klar og entydig, hvorimod det under forhand-
lingsøkonomien bliver vanskeligere klart at adskille/definere grænsen mellem statslige og
private beslutninger.
En vigtig baggrund for udviklingen fra markeds- og blandingsøkonomi over mod forhand-
lingsøkonomi er tilblivelsen af stadigt flere organisatoriske og institutionelle forskelle
udviklet under markeds- og blandingsøkonomien. I kraft af den meget opdelte statsstruktur
(den multi-centrerede og segmenterede/sektoriserede statsform9) optræder de forskellige
offentlige enheder i højere og højere grad autonomt inden for hver deres områder/sektorer.
Disse enheder opbygger egne præferencer, mål og kulturer, hvorved det bliver vanskeligere
at få gennemført fælles løsning på tværgående/samfundsmæssige problemer. Løsning af
sådanne problemer forudsætter en fælles forståelse af, hvilke samfundsproblemer, der er
relevante. Eksempel på samordningsproblemer i dansk økonomisk politik er problemet med
at samordne arbejdsmarkedsorganisationernes kollektive lønaftaler med samfundsøkonomi-
ske hensyn. Behovet for en gensidig forståelsesramme har ifølge Forhandlingsøkonomien
dannet grundlag for formulering og udbredelse af den såkaldte samfundsøkonomiske fore-
stilling, der handler om forståelsen og anerkendelsen af, at ubalancer i økonomien er
problematisk. Man kan f.eks. se den samfundsøkonomiske forestilling udbredt i forbindelse
med lønforhandlinger, hvor lønmodtagerne er bevidste i forhold til, at lønniveauet har
betydning for balanceproblemerne i samfundet, og at de accepterer ubalancer som værende
problemer. At den samfundsøkonomiske forestilling er udbredt betyder dog ikke, som vi
forstår forhandlingsøkonomien, at lønmodtagere ved lønforhandlingerne udelukkende hand-
ler ud fra fælles forestillinger, men at der er mange forskellige hensyn, egne og fælles, der
skal afvej es, og at præferencerne ikke på forhånd er givne. Forhandlingsøkonomien defi-
nerer dog ikke klart, hvad der er udbredte forestillinger - hvor indlejret skal en forestilling
være for at man kan tale om en udbredt fælles forestilling? Ifølge Forhandlingsøkonomien
er en forudsætning for, at fælles forståelsesrammer kan dannes, at der eksisterer/eller at der
kan dannes almene anerkendte forståelser af sammenhængen mellem årsag og virkning,
f.eks. om sammenhængen mellem lønniveauet og konkurrenceevnen.
9
 Peter Munk Christiansen definerer på sektorisering og segmentering således: "Med sektorisering henvises til det
fænomen, at politik oftest bliver til og udspiller sig i sektorer, som udgør mere eller mindre afgrænsede dele af
det politiske system. Graden af segmentering siger noget om den uafhængighed, som de enkelte sektorer har til
andre sektorer. " [Christiansen, 1991, s. 13].
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En forudsætning, for at der kan formuleres og udbredes fælles forestillinger, er de såkaldte
institutionelle nydannelser10. I forbindelse med at skabe en fælles forståelsesramme spiller
en række forskellige forhandlingsøkonomiske sæt af institutioner en afgørende rolle. I
forbindelse med formulering og udbredelse af den samfundsøkonomiske forestilling er der
dannet institutioner med forskellige roller, for eksempel kampagneinstitutioner, der søger at
formulere og udbrede forestillinger ved at påvirke, hvilke problemstillinger der sættes på
den politiske dagsorden. Disse institutioner indgår i det såkaldte forhandlingsøkonomiske
bygningsværk11.
Institutionerne er med til at formulere, udbrede og forandre de idealer og diskurser, som
den samfundsøkonomiske forestilling bygger på. Den samfundsøkonomiske forestilling er
således ikke en "objektiv" fastsat størrelse, men er resultat af den verbaliserede kamp, der
til stadighed foregår mellem de forskellige institutioner om at sætte dagsordenen. Den
samfundsøkonomiske forestilling er således til stadighed under forandring. Den fortløbende
kamp mellem mange forskellige institutioner åbner mulighed for at påvirke hinandens hold-
ninger og præferencer, og man taler derfor om en "institutionel" læreproces.
Som det fremgår af ovenstående, var det dannelsen af en multi-centreret og segmenteret
statsform, der dannede grundlag for formulering og udbredelsen af den samfundsøkonomi-
ske forestilling. Den fælles forståelsesramme er en forudsætning for forhandlingsøkonomi-
ske relationer, idet den skaber en normativ ramme for forhandlinger. En anden afgørende
forudsætning for forhandlingsøkonomiske relationer er fremkomsten af de forhandlings-
økonomiske institutioner, som er beskrevet ovenfor.
Ifølge Niels Åkerstrøm Andersen har grænsen mellem politik og forvaltning flyttet sig,
hvor en detailstyring ovenfra er blevet problematisk. Politikere begrænser sig til de
generelle og overordnede rammer og blander sig ikke i forvaltningens selvstændighed. Der
sker en udvikling, hvor det ikke længere udelukkende er politikerne, der fastlægger for-
valtningens grænser, men at der lægges op til, at forvaltningen også selv formulerer sine
grænser. Forvaltningen kan ikke længere betragtes om statens underordnede organer.
Åkerstrøm beskriver forvaltningens udvikling som en udvikling fra en formel forvaltning
(0. orden) over en sektoriseret forvaltning (1. orden) til en polycentrisk forvaltning
(2. orden). At forvaltningen udvikler sig til en polycentrisk forvaltning betyder, at den
giver afkald på sin suverænitet til at forvalte inden for sin sektor ved søge at få
andre organisationer i samfundet til at indtænke netop denne sektorpolitik. Åkerstrøm
eksemplificerer dette med f.eks. Miljøministeriet, der søger at integrere miljøpolitiske
overvejelser i andre offentlige institutioner, virksomheder, familien m.fL Idet Ministeriet
10
 Med begrebet "nydannelser" menes ikke, at der er tale om institutioner, der er dannet med ét, da der er tale
om institutioner, som er blevet udviklet over en meget lang periode, men: "Først fra 1970'erne er alle
institutionstyper udviklet og først fra dette tidspunkt begynder de at fungere som et egentligt institutionelt
arrangement til formulering af økonomisk-politiske strategier med såvel normative som instrumentelle formål."
[Nielsen og Pedersen, 1989, s. 196].
" For uddybning af det forhandlingsøkonomiske bygningsværk, henvisestil "Forhandlingsøkonomi i Norden" s.
11-13 og Nielsen og Pedersen i "Stat og marked" s. 195-199.
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forsøger at være tværgående, giver det samtidig afkald på suveræniteten i forhold til at føre
miljøpolitik [Andersen, 1995,].
At forvaltningen er polycentrisk betyder, at den definerer og omdefinerer sine egne grænser
- den bliver selvrefererende. Den polycentrerede forvaltning betyder, at det bliver svært at
opretholde et hierarki mellem forvaltningerne. Åkerstrøm betragter den polycentriske for-
valtnings grænser som skæbnefællesskaber mellem sektorerne, hvilket svarer til fælles fore-
stillinger såsom den samfundsøkonomiske forestilling. [Andersen, 1995,].
Den samfundsøkonomiske forestilling, som omtalt tidligere, synes ikke at udgøre det eneste
rationale for bestræbelserne på at formulere overordnede helhedsbetragtninger for sam-
fundets udvikling. I forhold til tidligere indgår miljøpolitiske forhold ikke længere som
enkeltstående problemområder, men indgår i stigende grad i den overordnede politiske
debat om samfundsudviklingen. Jesper Pedersen introducerer i den sammenhæng begrebet
"Samfundsøkologisk forestilling" [Pedersen, 1991], hvorved forstås, at økologiske hensyn
indtænkes i beslutninger og handlinger taget på principielt set alle samfundsmæssige
niveauer. Dette mener vi langt fra er tilfældet, men der er flere forhold, som peger på, at
der på det diskursive plan, forstået som politiske tilkendegivelser, handlingsplaner,
hensigtserklæringer, er en forestilling om, at samfundsudviklingen skal foregå under
hensyntagen til miljøet, og at samfundsudviklingen skal ske ud fra bæredygtighedsprin-
cipper.
Dette ses blandt andet ved, at miljøpolitikken i stigende grad synes at blive inkorporeret i
forskellige sektorpolitikker, eksempelvis energi-, landbrugs- og finanspolitikken, hvor
miljøhensyn indarbejdes via revurderinger af områdernes grundlæggende målsætninger og
gennemførelsen af miljøinitierede politiske tiltag. Hvor eksempelvis energipolitikken
tidligere alene tog udgangspunkt i forsyningssikkerheden og nationaløkonomiske udgiftsbe-
tragtninger, handler energipolitikken nu også om at reducere energiforbruget og anvende
andre former for energikilder for derigennem at mindske miljøbelastninger.
Ifølge Jesper Pedersen kan man tale om, at det samfundsøkologiske rationale i en vis
udstrækning er slået igennem på det diskursive plan og har formået at udfordre den
samfundsøkonomiske konsensus om, at hensyn til den snævre samfundsøkonomi er alt-
dominerende. [Pedersen, 1991]. Hermed ikke sagt, at samfundsøkologiske hensyn på nogen
måde afløser den samfundsøkonomiske forestilling, men at det er et rationale, som i
stigende grad trænger sig på, og som inkorporeres under hensyntagen til samfundsøkonomi-
ske forhold. Det samfundsøkologiske rationale har fundet visse institutionelle udtryk, men
generelt har institutionalisering af den samfundsøkologiske forestilling kun foregået som
spredte forsøg [Pedersen, 1991]. Man kan således på nuværende tidspunkt ikke tale om, at
der er dannet en samfundsøkologisk forestilling, men at der er svage udviklingstræk, som
peger mod dannelsen af en sådan.
Forhandlingsøkonomien er et opgør med det retsstatslige ideal og det neoklassiske ideal
om optimal ressourceallokering. Staten opfattes i det retsstatslige ideal som autonom,
suveræn og hierarkisk organiseret, hvor staten uddelegerer private frihedsrum og udstikker
præcise retlige rammer for statslig intervention. I det retsstatslige ideal lægges der vægt på
den parlamentariske styringskæde, der består af fire grundlæggende led; folket over for de
af folket udvalgte repræsentanter, de folkevalgte over for regeringen, regeringen over for
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forvaltningen og endelig forvaltningen over for borgerne. Karakteristika ved den parla-
mentariske styreform er blandt andet, at folket tildeles suverænitet gennem det repræsentati-
ve styringssystem, og at der eksisterer en klar adskillelse mellem den lovgivende myndig-
hed (parlamentet) og den administrative myndighed (forvaltning). Det betyder, at for-
valtningen ikke opfattes som politisk, men som implementerende myndighed i forhold til
politiske beslutninger taget på det parlamentariske niveau. Forhandlingsøkonomien er så-
ledes med til at problematisere det retsstatslige ideal, idet der sker der en udhuling af den
parlamentariske styreform. Der er skabt en lang række forvaltningsenheder, der i mere eller
mindre grad er uden for de politisk valgte organers direkte indflydelse. Forvaltningen
foretager omfattende retsdannelser som følge af en udstrakt hjemmelskæde, og beslutninger
træffes i stigende grad på baggrund af normative forestillinger end på præcise regler/lov-
givning12.
I det neoklassiske ideal om optimal ressourceallokering drejer det sig om den bedst mulige
fordeling af de givne ressourcer. Markedet ses som den optimale allokeringsmekanisme
under forudsætning af, at prismekanismen og konkurrencen fungerer ideelt. Er dette ikke
tilfældet, er statslig intervention nødvendig for at rette op på "markedsfejl". [Nielsen og
Pedersen, 1989]. Formuleringen og udbredelse af den samfundsøkonomiske forestilling
tvinger såvel de politiske aktører som aktørerne på markedet til at afveje mellem for-
skellige hensyn, samfundsøkonomiske/fælles eller egne. Aktørerne er nødsaget til at be-
grunde deres valg. De kan ikke længere blot vælge ud fra på forhånd givne præferencer.
Virksomhederne påtager/pålægges i stigende grad samfundsmæssige opgaver, og staten
påtager/pålægges ligeledes "markedsmæssige" opgaver, f.eks. sikre virksomhedernes
konkurrenceevne.
Afvejningsaspektet betyder også, at idealet om optimal ressourceallokering mister be-
tydning, fordi den centrale antagelse om givne præferencer og forudsætning om målrationel
økonomisk adfærd problematiseres. Til forskel fra markedsbeslutninger, der foretages af
enkeltaktører hver for sig og ud fra givne præferencer og ressourcer, træffes forhandlings-
økonomiske beslutninger gennem institutionaliserede forhandlinger, hvor meningsdannelse
og påvirkning af præferencer er af afgørende betydning.
Opsamling
Forhandlingsøkonomien er meget beskrivende og ikke så forklarende i forhold til f.eks.
hvorfor kompleksiteten opstår. Ligeledes opererer Forhandlingsøkonomien på et institutio-
nelt niveau og ikke på et aktørniveau og ser også primært på den del af policyprocessen,
der handler om politikformulering og ikke så meget på politikimplementering. Dette kan
betyde, at forhandlingsøkonomiens antagelser bygger en del på de udviklingstendenser, som
ses på det diskursive plan, men som ikke nødvendigvis er slået igennem i praksis.
Forhandlingsøkonomien illustrerer, at samfundsstrukturen er blevet mere kompleks og
uigennemskuelig, idet der er sket en multi-centrering af staten som følge af en stigende
12
 Man kan dog diskutere, hvor udbredt denne tendens er. Hvis man f.eks. ser på Miljøbeskyttelsesloven, er det
tydeligt en rammelovgivning, der lægger op til afvejninger og til beslutninger i forvaltningerne, der træffes på
baggrund af normative forestillinger. Men ser man f.eks. på standardiseringsområdet i EU, ses en meget
omfattende og præcis detailregulering.
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grad af segmentering/sektorisering og decentralisering samt policy-vækst, og at denne
udvikling har været af afgørende betydning for fremkomsten af forhandlings-økonomiske
relationer. Der er sket en sløring af grænsen mellem stat og marked, idet der sker en øget
intervention og deltagelse i den politiske proces fra forskellige politiske og sociale aktører,
hvorved staten ikke har det suveræne ansvar for samfundsudviklingen.
De udviklingstendenser som forhandlingsøkonomien beskriver, hvor staten mister sin
suverænitet og hvor flere aktører inddrages i policy-processer, kan betyde, at f.eks.
aktørerne på markedet får nedforhandlet politiske målsætninger eller får forhalet processen.
Den stigende integration af interesseorganisationer m.fl. i politiske beslutningsprocesser
betyder samtidig også en magtforskydning og en udhuling af den parlamentariske styre-
form.
Forhandlingsøkonomien forkaster ikke en statslig regulering, men lægger op til, at regu-
leringen i stigende grad sker ved at lægge beslutninger ud til aktørerne, der indenfor nogle
mere overordnede rammer forhandler. Dette sker blandt andet som konsekvens af en sti-
gende kompleksitet i form af en segmenteret og multicentreret statsform, hvor det bliver
sværere fra centralstatslig side at formulere og implementere politikker, uden at de berørte
aktører inddrages. Den stigende kompleksitet i samfundsstrukturen øger behovet for at få
tilgang til information for at kunne kontrollere og koordinere politikker.
En af forhandlingsøkonomernes centrale antagelser er, at de regulerede til en hvis grad har
en fælles forståelsesramme/forestilling af, hvad der er problemer, og hvad "målet" er. Man
kan godt tale om, at den samfundsøkonomiske forestilling er forankret i befolkningen,
mens den samfundsøkologiske forestilling primært befinder sig på det diskursive plan, og at
der ikke er tale om en forestilling, som er forankret i alle samfundsmæssige beslutninger.
Et væsentligt element i forhold til at danne og udbrede en fælles forståelse er, at der sker
en aktørinddragelse og en interaktion mellem de berørte aktører.
Den produktorienterede miljøreguleringsstrategi lægger i vid udstrækning op til dialog med
og inddragelse af aktørerne, og kan i høj grad ses som en reguleringsstrategi, hvor staten
forsøger at ansvarliggøre relevante aktører ved at inddrage dem i policy-processen. Men
succesen af den produktorienterede miljøpolitik og af det offentlige grønne indkøb
afhænger ikke kun af at aktørerne inddrages og af, at der udbredes fælles forestillinger. Idet
den produktorienterede strategi og den offentlige grønne indkøbspolitik er en markeds-
orientering, der bygger på nogle logikker og antagelser om, hvordan markedet fungerer,
afhænger rækkevidden af virkemidlet også i høj grad af, hvilke forhold, der gør sig
gældende på markedet.
2.4 En teoretisering over rækkevidden af offentligt grønt indkøb
2.4.1 Indledning
I det foregående afsnit har vi diskuteret det offentlige grønne indkøb i forhold til den
neoklassiske opfattelse, Porters opfattelse og den forhandlingsøkonomiske opfattelse af
forholdet mellem stat og marked. De forskellige teorier giver forskellige bud på, hvordan
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staten skal og kan gribe ind i markedet, og rækkevidden af virkemidlet kan overordnet set
siges at være afhængig af, hvilken en af opfattelserne man tager udgangspunkt i.
Hvis offentlige indkøbere skal kunne tage miljøhensyn ved indkøb af produkter, forud-
sættes det ifølge den neoklassiske opfattelse, at miljøet kan prissættes, således at prisen
afspejler de miljømæssige omkostninger, der er forbundet med fremstilling, brug og bort-
skaffelse af produktet. Statens rolle bliver således at søge at internalisere eksteraaliteter via
etablering af en "grøn økonomi". Der kan være en række problemer forbundet med at pris-
sætte miljøet, blandt andet fordi det forudsætter, at der er tilstrækkelig viden til stede, og at
fælles goder kan prissættes. Dette betyder, at de offentlige indkøbere ikke, ifølge den
neoklassiske opfattelse, er i stand til at inkorporere miljøhensynet, idet der ikke er etableret
denne grønne økonomi. Ligeledes forudsættes det, at de offentlige indkøbere er økonomiske
agenter, der handler økonomisk rationelt. Spørgsmålet er, hvorvidt de offentlige indkøbere
udelukkende handler ud fra et snævert økonomisk rationale, hvor prisen på produktet er
den eneste afgørende parameter?
Porters opfattelse af forbrugernes præferencer går ud over det snævert økonomiske, idet
man ifølge Porter kan betragte de offentlige indkøbere som potentielt avancerede og
kvalitetsbevidste forbrugere ud fra et materielt værdibegreb. Når Porter taler om potentia-
lerne i avanceret efterspørgsel, gør han det ud fra et konkurrenceevnesynspunkt, hvorimod
vi ser på potentionalerne i efterspørgslen for at fremme og udbrede mindre miljøbelastende
produkter. Porter har dog ingen overvejelser om, hvordan forbrugere bliver kvalitetsbe-
vidste og avancerede efterspørgere, hvilket til dels er genstand for vores analyse.
Forhandlingsøkonomien er et opgør med det neoklassiske ideal om optimal ressourceallo-
kering og med antagelsen om, at aktører handler ud fra givne præferencer. Ifølge for-
handlingsøkonomien agerer aktørerne ligeledes ud fra andre værdier end det snævert
økonomiske rationale på baggrund af normative forestillinger, der skabes via sociale
processer. Hvis de offentlige indkøbere skal inddrage miljøhensyn i indkøbet, skal der
ifølge forhandlingsøkonomien dannes et miljøorienteret værdibegreb gennem sociale
processer.
Formålet med dette afsnit er at diskutere de potentialer, vi teoretisk13 ser i forbindelse
med rækkevidden af virkemidlet offentligt grønt indkøb. Det handler om, hvordan offent-
ligt grønt indkøb som markedsbaseret virkemiddel kan indvirke på udbuddet, og under
hvilke forudsætninger disse potentialer er til stede. Nedenstående udviklingspotentialer kan
ses som en graduering af begrebet avanceret efterspørgsel efter mindre miljøbelastende
produkter.
2.4.2 Udviklingspotentialer for det offentlige grønne indkøb
Ideelt set er formålet med det offentlige grønne indkøb at minimere den samlede miljøbe-
lastning, der er knyttet til produktion, brug og bortskaffelse af produktet, dels ved at de
offentlige indkøbere køber de mindst miljøbelastende produkter, der allerede udbydes på
13
 Med teoretisk menes i denne forbindelse, at det er antagelser om mulige potentialer i virkemidlet, der er
foretaget så vidt muligt uafhængigt af vores empiriske studier.
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markedet og dels ved at stille miljøkrav, der medvirker til udvikling af mindre miljøbela-
stende produkter. Overordnet ser vi tre udviklingspotentialer for virkemidlet offentlig grønt
indkøb. Det offentlige grønne indkøb kan medvirke til at:
• Fremme udbredelsen af allerede eksisterende mindre miljøbelastende produkter,
hvilket handler om at vælge mellem produkter, der allerede er udviklet og udbydes
på markedet. Dette handler om at udnytte konkurrencen til at understøtte et alle-
rede eksisterende marked, hvilket kan føre til en billiggørelse af produkterne og
udbredelse til øvrige forbrugere.
• Understøtte en igangværende udvikling af mindre miljøbelastende produkter. Her
er tale om løsninger, der allerede er teknisk mulige, men som ikke er udbredt på
markedet, eller som ikke anvendes i den pågældende branche. Dette handler om at
sende nogle klare signaler til markedet og derved udgøre et initialmarked, ved at
understøtte brugen af eksisterende teknologi/materialer, der endnu anvendes.
• Initiere en ny udvikling af mindre miljøbelastende produkter. Dette er et mere
langsigtet perspektiv, idet det handler om at efterspørge nye løsninger, der ikke er
færdigudviklede eller ikke er eksisterende endnu.
Rækkevidden af virkemidlet er selvfølgelig afhængig af mange forhold. Det første niveau
handler om at vælge mellem f.eks. økologisk og ikke økologisk mælk, mellem genbrugs-
papir og ikke genbrugspapir o.s.v., hvilket kræver et kendskab til de produkter, der kan fås
på markedet. I tilfælde hvor det ikke er givet, hvilke produkter, der miljømæssigt set er
bedre end andre, fordrer det, at indkøberne er i stand til at sammenligne produkter ud fra et
miljøhensyn.
En udnyttelse af de sidste to niveauer af potentialer er afhængig af langt flere forhold end
det første niveau. Det andet niveau kræver for det første, at alle aktører, såvel indkøbere
som producenter, har stor viden om produkternes samlede miljøbelastning i hele livstiden,
og at indkøberne kender alternativerne. For det andet kræver det, at indkøberne anvender
denne viden til at kunne efterspørge mindre miljøbelastende produkter, og for det tredje at
producenterne er i stand til samt villige til at omsætte denne viden i konkrete miljøforbe-
dringer af produktet set ud fra en livscyklusbetragtning. Dette niveau svarer til Porters
begreber om tidlig og avanceret efterspørgsel af nye produkter.
For at kunne udnytte potentialerne i det tredje niveau forudsættes det, at indkøberne har en
stor viden om den igangværende teknologiske udvikling, og at indkøberne er i stand til at
formulere præcise krav/forventninger til produktet, samt at indkøberne har forholdsvis tætte
relationer til markedet for at kunne indgå i et konkret udviklingssamarbejde med produ-
centerne. Sidst men ikke mindst kræver det, at markedet er interesseret i at indgå i et
udviklingsarbejde omkring det efterspurgte. Ved at det offentlige afprøver nye produkter,
kan innovationer lettes. Også dette niveau svarer til Porters begreber om tidlig og avanceret
efterspørgsel af nye produkter.
I og med at det offentlige grønne indkøb er et markedsbaseret virkemiddel, afhænger
rækkevidden også af, hvordan miljøfordringerne harmonerer med virksomhedernes konkur-
rencestrategier. Det er vores opfattelse, at rækkevidden af virkemidlet er størst, hvor
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miljøfordringerne fra de offentlige indkøbere samtidig kan være med til at give virksom-
hederne konkurrencefordele, ikke kun overfor den efterspørger, der har formuleret miljø-
fordringen, men også overfor andre efterspørgere. Konkurrencefordelene kan forstås som en
direkte eller indirekte økonomisk gevinst, imageforbedringer m.m. på kort eller lang sigt.
Rækkevidden af virkemidlet skal også ses i forhold til, hvorvidt det er efterspørgslen, der
styrer udbuddet, eller omvendt om det er udbuddet, der styrer efterspørgslen. Ifølge den
neoklassiske opfattelse er det efterspørgslen, der styrer udbuddet, men vi mener ikke, at
markedet nødvendigvis fungerer som forudsat i den neoklassiske opfattelse. Ifølge John
Ehrenfeld har markedets magt skiftet fra at opfylde behov til ligeledes at skabe behov, og
den traditionelle rollefordeling, hvor virksomhederne producerer produkter og service til at
imødekomme forbrugernes behov, skiftet til, at virksomhederne udbyder produkter og ser-
vice på et marked, hvor de basale behov allerede er opfyldt. Forbrugerpræferencerne er
således i praksis i en vis udstrækning skabt af markedet/virksomhederne. [Ehrenfeld, 1994].
Et andet forhold der kan være med til at give producenterne en større mulighed for at
præge de offentlige indkøberes præferencer ved indkøb, er de meget vage retlige rammer,
der udgør rammebetingelserne for det offentlige grønne indkøb. Der lægges, som tidligere
nævnt, ikke nogen bindinger på hvad producenterne skal oplyse, hvilket reelt kan betyde, at
producenterne selv vælger, hvilke forhold de skal oplyse om, og hvilke de skal undlade at
oplyse om. Dette får betydning for rækkevidden af virkemidlet offentligt grønt indkøb og
skal forholdes til den teoretiske opfattelse af sammenhængen mellem udbud og efter-
spørgsel, idet rækkevidden af virkemidlet begrænses af, at efterspørgeren også påvirkes af
udbuddet.
Ud over en ideal betragtning om at indfange produktets samlede miljøbelastning kan poten-
tialerne med virkemidlet offentligt grønt indkøb nuanceres og deles på flere forskellige
delmålsætninger. Nedenfor har vi delt rækkevidden op i to niveauer, dels et virksomheds-
specifikt og dels et produktspecifikt niveau.
Miljøperformance indenfor den enkelte virksomhed14 kan f.eks. være øget miljøbevidsthed
i virksomheden, ændring i valg af struktur/strategi i forbindelse med ledelse/management af
virksomheden (miljøledelse), eller procesændringer (renere teknologier). En udvidet miljø-
bevidsthed fører ikke nødvendigvis til konkrete miljøforbedringer, men kan for nogle
branchers vedkommende være et vigtigt første skridt for overhovedet at tænke på at
foretage konkrete miljøforbedringer.
Miljøperformance i forhold til produktet kan f.eks. være substitution af enkelte materialer/-
stoffer (uden der sker gennemgribende ændringer af produktet), miljøtiltag i forhold til
produktet, der vedrører andre dele af produktkæden (krav til underleverandører/aftagere),
eller eco-design - et helt nyt produktdesign, der udfylder samme funktion, som det tidligere
produkt. I sidstnævnte indtænkes miljøparametren som et bærende element i designfasen set
fra en livscyklusvurdering. Eco-designet er et udtryk for en idealforestilling om rækkevid-
14
 Miljøperformance på virksomhedsniveau, skal ikke nødvendigvis ses adskilt fra vores begreb "mindre
miljøbelastende produkter", idet f.eks. procesændringer i virksomheden, der er med til at mindske mil-
jøbelastningen fra virksomheden, også mindsker den samlede miljøbelastning fra produktet i hele dets livstid.
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den af offentligt grønt indkøb, men er sandsynligvis også en af de målsætninger, der er
sværest at indfri.
Når vi taler om rækkevidden af virkemidlet, skal ovenstående typer af miljøperformance
også sættes i et lidt mere overordnet perspektiv. Selv det mest radikale "eco-design" ændrer
ikke grundlæggende ved produktion og forbrugsmønstrene. Inger Røpke formulerer det
således:
"Graden af radikalitet afhænger af, hvor langt ned indgrebene går i
produktionsproces, produkt og samfundsstruktur", [Røpke, 1991].
En produktorienteret tilgang ændrer produkterne, således at de bliver renere set i et
livscyklusperspektiv. Dette ser vi som et væsentligt skridt på vejen mod bæredygtighed,
men er ikke i sig selv tilstrækkeligt. I et bæredygtighedsperspektiv mener vi ikke, det er til-
strækkeligt udelukkende at gøre produkterne renere, hvis miljøforbedringer og ressource-
besparelser bliver ophævet af et stigende forbrug af produkter. Derfor må der på længere
sigt også ske nogle grundlæggende ændringer i samfundsstrukturen, herunder vores produk-
tions- og forbrugsmønstre. Rækkevidden af det offentlige grønne indkøb er i den forbind-
else begrænset af, at det (i hvert fald på nuværende tidspunkt) fokuserer på et anderledes
forbrug og ikke på et mindre forbrug. Man kunne dog godt forestille sig, at virkemidlet
også omfattede en stillingtagen til forbruget og behovet. Dette skal dog ses i forhold til, at
indkøberne ikke umiddelbart har incitament til at minimere indkøbets størrelse, idet
indkøbernes arbejdsområde er indkøb af varer! I dette perspektiv er vores fokus i projektet
på mindre miljøbelastende produkter kun en lille del af hele den udvikling, som en samlet
produktorienteret miljøregulering efter vores opfattelse skal skabe.
2.5 Opsamling
Den produktorienterede miljøpolitik er overordnet kendetegnet ved aktørinddragelse, mar-
kedsorientering samt informationstilvejebringelse og -formidling. Tanken bag den offentlige
grønne indkøbspolitik er, at den skal bidrage til at bryde "den onde cirkel" med at dyre
produkter fører til lille efterspørgsel, og dermed igen dyre produkter o.s.v.. Ideen er, at en
øget afsætning af mindre miljøbelastende produkter fører til billigere produkter, der igen
fører til øget afsætning o.s.v.. Hindringen for at kunne bryde den onde cirkel vurderes af
Miljøministeriet at være mangel på information og økonomiske incitamenter. Om "projek-
tet" offentlig grøn indkøbspolitik lykkes afhænger ifølge Miljø- og Energiministeriet
således af, hvorvidt indkøberne har den nødvendige viden og økonomiske incitamenter til
at efterspørge grønne produkter, og af om industrien har redskaberne til udvikling af
mindre miljøbelastende produkter.
Formuleringen og implementeringen af den offentlige grønne indkøbspolitik, der er et væ-
sentligt led i den produktorienterede miljøpolitik, er i høj grad lagt ud til den offentlige
indkøbsfunktion, idet der fra centralstatslig side kun udstikkes meget vage retningslinier for
det offentlige indkøb. Denne uddelegering af myndighed sker uden et egentligt forsøg på
samordning via dannelse af fælles forestillinger om det offentlige grønne indkøb. Derved
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lægges der op til en strategi, der reelt betyder, at den offentlige indkøber og den enkelte
offentlige institution skal definere det grønne indkøb.
Overordnet ser vi tre forskellige udviklingspotentialer. For det første kan virkemidlet være
medvirkende til at fremme udbredelsen af mindre miljøbelastende produkter, der allerede
udbydes på markedet. For det andet kan det offentlige, via det grønne indkøb, udgøre et
initialmarked for mindre miljøbelastende produkter, der endnu ikke eller kun i meget
begrænset omfang findes på markedet. Og for det tredje kan virkemidlet initiere en
udvikling af helt nye produkter. Udviklingspotentialerne for det offentlige grønne indkøb er
dog betinget af en række for-hold. Mulighederne for at det offentlige grønne indkøb kan
gennemføres, afhænger blandt andet af, i hvilken grad indkøbsfunktionerne varetager andre
hensyn gennem indkøbet, ud fra egne eller fælles rationaler, og af hvorvidt det "grønne
hensyn" kan kombineres med andre hensyn. Ifølge den forhandlingsøkonomiske opfattelse
er det en forudsætning, at der er fælles forestilling til stede om midlerne i og målet med
det offentlige indkøb. Miljø- og Energiministeriet har udpeget det offentlige indkøb som et
vigtigt redskab til at fremme mindre miljøbelastende produkter, men spørgsmålet er, om
der blandt de berørte aktører, specielt de offentlige indkøbere, men også kommunale og
amtskommunale politikere m.fl. er en fælles forståelse af offentligt grønt indkøb? Med
dette menes en forståelse af sammenhængen mellem indkøbet/forbruget og miljøproblemer,
og en forståelse af at det "nytter" at gøre noget.
Ifølge den neoklassiske opfattelse skal aktørernes præferencer på forhånd være givne, der
skal være fuld information, fuld konkurrence m.m.. Rækkevidden af det offentlige grønne
indkøb som et markedsorienteret virkemiddel afhænger ligeledes af, om der eksisterer en
sammenhæng mellem udbud og efterspørgsel. Hvis man tager afsæt i de teoretiske betragt-
ninger over markedsmekanismens dynamiske karakter, kan der være store potentialer i et
markedsbaseret virkemiddel som offentligt grønt indkøb. Ifølge Porter har staten en stor
rolle, dels i forhold til at påvirke den øvrige efterspørgsel og dels i forhold til at presse
markedet til at leve op til de avancerede krav, som staten ifølge Porter bør stille. Hvis man
tager udgangspunkt i, at der er denne direkte sammenhæng mellem efterspørgsel og udbud,
så handler det grønne indkøb "bare" om at få stillet så vidtgående miljøkrav som muligt, og
så vil virksomhederne, som en konsekvens af konkurrencen på markedet, ompositionere sig
i forhold til dette. Men vi ser ikke en så direkte sammenhæng mellem udbud og efter-
spørgsel, idet sammenhængen er betinget af en lang række forhold, der har betydning for
efterspørgslens rolle (teknologiske muligheder, økonomi, virksomhedskultur m.m.).
Rækkevidden af offentligt grønt indkøb er selvfølgelig også afhængig af mange andre
forhold end dem, vi har været inde på i dette kapitel, blandt andet af de retlige såvel som
politiske betingelser, som det offentlige indkøb har været og er underlagt, samt om ind-
køberne har de rette forudsætninger for at inkorporere miljøhensynet i indkøbet og være
avancerede efterspørgere, og af industriens omstillingsevne i forhold til miljø, hvilket vi vil
komme ind på i projektets 3. og 4. del.
I dette kapitel har vi set på, hvordan det offentlige grønne indkøb som virkemiddel er
formuleret fra centralstatslig side, på de logikker virkemidlet teoretisk bygger på samt på
rækkevidden af virkemidlet. I resten af projektet vil vi fokusere på, hvilke problemer og
potentialer, der i praksis er forbundet med det offentlige grønne indkøb.
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Kapitel 3 Fra offentlige indkøb til offentlige
grønne indkøb
3.1 Indledning
Formålet med dette kapitel er at sætte det offentlige indkøb ind i et historisk perspektiv
med henblik på at kortlægge de forskellige betingelser, retlige såvel som politiske, ind-
købet har været og er underlagt, fordi det er med til at give et billede af, hvilke hensyn
indkøberne tager via indkøbet, og hvilken prioritet offentligt indkøb tillægges fra politisk
side. Den historiske tilgang er med til til at vise, hvilke rationaler det offentlige indkøb er
og har været underlagt.
Vi diskuterer/analyserer, hvordan offentligt indkøb historisk har været brugt i Danmark.
Dette omhandler udviklingen af det offentlige indkøb fra at være en funktion, der ikke
blev tillagt politisk betydning, til at være et politikområde - til en egentlig indkøbspolitik
og -strategi. Indkøbet bliver inddraget i forskellige politiske strategier i forbindelse med
udgiftspolitikken, herunder moderniseringen af den offentlige sektor, erhvervspolitikken,
og sidst men ikke mindst i forbindelse med miljøpolitikken.
Om den historiske udvikling af indkøbsfunktionen formuleres der i bladet "Danmarks
Amtsråd" følgende:
"Amternes indkøb har siden 1970 bevæget sig fra at være noget operativt,
hvor økonomiudvalget skulle sørge for, at der skete en passende samord-
ning, til at spille en større og større rolle for såvel amtet som det omgivende
samfund. [...] Derfor bør vore traditionelle "økonomiske indkøbsbriller"
erstattes af nye "multipower briller". Briller, der også fokuser er på indkøb-
ets strategiske betydning - på de udfordringer og muligheder, der kan være i
indkøbupolitiske målsætninger." [Danmarks Amtsråd 1995/14, s. 7].
3.2 Fra indkøb til indkøbspolitik og -strategi
3.2.1 Indledning
Den deciderede indkøbspolitiske historie begynder først omkring 1970. Før denne tid kan
det offentlige indkøb ikke betragtes som et egentligt politisk felt. Inden etableringen af det
indre marked1 fandtes der ingen regler for offentligt indkøb, og indkøbet blev foretaget
uden mål og retningslinier. De økonomiske rammer (budgetterne) udgjorde de eneste reelle
1
 Med etableringen af det indre marked menes ikke januar 1992, idet processen var langstrakt, og for
indkøbsreglernes vedkommende en proces, der startede allerede først i 1970'erne.
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retningsliner for den offentlige indkøber [Kommunernes Landsforening, 1982]2. Derudover
var der nogle normer/uskrevne regler i det mere organiserede indkøb og nogle tommel-
fingerregler, der handlede om ikke altid at anvende samme leverandør og at indhente
tilbud hos mere en én leverandør, og så selvfølgelig at vælge det bedste tilbud [Madsen,
1996]. For de statslige institutioner var "Statens Indkøbsvejledning" fra 1982 det eneste,
der gjaldt. Derudover fandtes ingen nationale regler, officielle vejledninger eller lignende,
der var møntet på offentligt indkøb, hvilket vil sige at der for kommuner og amter ikke
fandtes regler for indkøb. [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/6].
Med EU er der i de sidste 20-25 år kommet en række regler, der har betydning for det
offentlige vareindkøb med henblik på at liberalisere markedet for offentligt indkøb ved
bl.a. at formalisere indkøbspraksisser for at skabe mere gennemsigtighed, og derved at
sikre alle interesserede leverandører mulighed for at byde ind på den pågældende opgave3.
3.2.2 Udgiftspolitik og offentligt indkøb
Først i 1970'erne problematiseres de offentlige udgifters volumen, og de deraf følgende
balanceproblemer, og indkøbet bliver på denne måde knyttet til udgiftspolitikken. Der
bliver sat mere fokus på indkøbet, og man begynder at se indkøbet som et redskab, hvor-
igennem udgiftspolitiske strategier vedrørende et reduceret offentligt forbrug kan imple-
menteres. Indenfor staten var der på det tidspunkt ikke nogen organisering af indkøbet. Fra
1920-30'eme og op til 1972 blev større statslige indkøb foretaget af DSB, idet DSB blev
betragtet som "statens indkøbschef. DSB indgik aftaler på enkelte produktområder, og
derudover var det op til de enkelte statslige institutioner selv at foretage indkøb. [Int.
Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/6]. Som et led i en voksende fokus på indkøbet og
regeringens sparabestræbelser, der i 1971 bliver oprettet et kontor for "Statens Kommiter-
ede i Indkøbsspørgsmål", der skal fungere som koordinator og rådgiver for indkøb i de
statslige institutioner. Kontoret bliver i 1977 omdannet til Direktoratet for Statens Indkøb,
som udover at rådgive skal udstikke retningslinier for indkøb og indgå indkøbsaftaler.
[Magasinet Statsindkøb, 1987/2]. Direktoratet for Statens Indkøb var således blevet tildelt
kompetence til at indgå indkøbsaftaler på vegne af de øvrige statslige institutioner og at
pålægge institutionerne at købe ind via disse aftaler.
I forbindelse med kommunalreformen blev Kommunernes Landsforening etableret og her-
under Kommunetryk med enkelte fællesindkøbsfunktioner [Esmark, et.al., 1995]. På det
kommunale niveau er indkøbet kun meget få steder organiseret på egentlige indkøbskontor-
er, hvilket viser, at det på trods af et stigende pres på indkøbet med henblik på at inkorpo-
rere de udgiftspolitiske hensyn, dog ikke nødvendigvis er slået igennem i praksis. Om det
kommunale indkøb siges der:
"Det er så store penge, at der knytter sig væsentlige samfundsinteresser til
forbruget. Dette viser sig ved, at indkøb i stigende omfang betragtes som et
egentligt politikområde. [...] Og kommuner og amtskommuner er i voksende
2
 Udgivelsen af denne bog i 1982 om kommunernes indkøb kan ses som en slags vejledning eller forslag til
retningslinier for de kommunale indkøbere.
3
 Vi vil i kapitel 4 kommer nærmere ind på indholdet i EU'regler og deres betydning for indkøberen,
indkøbet og det grønne indkøb.
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omfang opmærksomme på indkøb som et bespar•elsesområde... " [Danske
Kommuner 1982/16].
"Stadig flere kommuner ansætter en indkøbschef og formulerer indkøbspo-
litk. Det er den bedste vej til at spare på indkøbskontoen, men det er endnu
ikke gået op for især de mindre kommuner." [Danske Kommuner 1993/16].
Det sidste citat viser, at den udgiftspolitiske strategi breder sig, men at den langt fra er
slået igennem i praksis i alle kommuner.
I den sidste halvdel af 1980'erne blev der diskuteret fordele og ulemper ved den øgede
decentralisering i forbindelse med indkøbet. Med budgetreformen decentraliseres ansvar og
kompetence, og institutionerne skal overholde angivne mål og resultater for institutionens
budget, og derigennem opprioriteres besparelser på indkøbet gennem ansvarstildeling.
Opsparingsordningen er samtidig et incitament til at etablere indkøbsplaner over en år-
række, da det bliver muligt at overføre ubrugte midler. [Esmark, et.al., 1995,]. Selvom der
er nogle fordele ved den decentrale struktur, ses denne struktur som problematisk i forhold
til at udnytte stordriftsfordele, og spørgsmålet om "der er for mange hænder på den
kommunale indkøbsvogn" aktualiseres [Danske Kommuner, nr 16, 11.8.1982, s. 15]. Kritik-
ken har især været rettet mod kommunerne for at foretage uprofessionelt indkøb. Daværen-
de formand for Indkøbere i Kommuner og Amter (IKA), Freddie Elbrandt udtaler i denne
forbindelse:
"Nogle kommuner må have penge nok. Jeg kan sagtens finde kommuner, der
bruger 200 kroner for meget per borger om året på indkøb. [...] De køber
ind som "husmødre", der går efter enkelte tilbud i stedet for at lave en
langsigtet og samlet planlægning. " [Danske Kommuner 1991/34].
Freddie Elbrandt råder kommunerne til at se bort fra hensynet til de lokale handlende med
begrundelsen, om at det er en kortsigtet politik. Hensynet til lokale handlende er også en
hindring for at indgå fælleskommunale indkøbssamarbejder, og for at mindre kommuner
kan dele en indkøbsmedarbejder. [Danske Kommuner 1991/34].
Det uprofessionelle indkøb er mest udbredt, hvor der ikke eksisterer et organiseret indkøb,
enten i form af en indkøbschef eller et indkøbskontor. Men at indkøbet er organiseret på et
indkøbskontor er ikke nødvendigvis lig med at indkøbet derefter foretages professionelt.
Mange steder har (og er det i nogen udstrækning stadig) indkøbsfunktionen været et sted,
hvor medarbejdere kom hen i forbindelse med en "omplacering", hvilket vil sige, at de
ansatte, der varetager indkøbet, ikke nødvendigvis er kvalificerede til at foretage indkøb-
ene. Det er således ofte medarbejdere, der har været ansat andet steds i kommunen, der
bliver ansat som indkøbere [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/1] & [Int. Indkøber,
Odense Kommune/3]. Ligeledes har (er) indkøberne ikke altid klædt på til at møde sælg-
ere, idet indkøberne fokuserer på rabatter i stedet for reelle priser. Dette åbner mulighed
for, at sælgere kan operere med to forskellige prislister, en til det offentlige med høje
priser og store rabatter, og en anden til det private med billigere nettopriser. [Int. Indkøbs-
chef, Post Danmark].
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Sideløbende med decentraliseringen sker der en opbygning af centrale indkøbsfunktioner
på det (amts)kommunale niveau, og enkelte steder dannes fælleskommunale indkøbsorgani-
sationer4. Indkøber i Viborg Kommune J. Cato Nielsen ser et organiseret indkøbssamarbej-
de som en vej til at reducere de kommunale udgifter på:
"Derfor ser jeg et systematiseret indkøbssystem, hvor kommuner og amter
går sammen i regionale enheder, som en hidtil uprøvet metode til at skære
[red: i udgifterne] uden at skade. " [Danske Kommuner 1990/8].
Der er i 1991 gennemført en undersøgelse af det offentlige indkøb i amter og kommuner,
der viste, at 50 ud af 89 kommuner har en indkøbschef eller et indkøbskontor, og kun 4 ud
af 89 kommuner og 1 ud af 5 amter har er formuleret indkøbspolitik [Weidling et.al.,
1992].
Det er ikke kun det (amts)kommunale indkøb, der har været kritiseret for ikke at være
tilstrækkeligt effektivt. I 1991 gennemfører Direktoratet for Statens Indkøb en undersøgelse
af statens indkøbsvirksomhed, hvor det bl.a. konkluderes, at indkøbsarbejdet ofte er
tilfældigt organiseret på grund af mangelfuld eller utilstrækkelig styring af indkøbsfunk-
tionen.
"Det medfører, at indkøbene ikke altid foretages på et forretningsmæssigt
grundlag, dvs. så økonomisk fordelagtigt og så hensigtsmæssigt som muligt.
Det er heller ikke rationelt begrundet, hvilke personalemæssige ressourcer
der anvendes på indkøbsarbejdet." [Administrations- og Personaledeparte-
mentet, 1991].
Fra først i 1980'erne til først i 1990'erne sættes der yderligere fokus på nedskæringer på
de offentlige budgetter via en række moderniseringsplaner. [Esmark, et.al., 1995]. Moder-
niseringsprogrammet får betydning for det offentlige indkøb, ikke direkte via et regelsæt
for indkøbet men via fokuseringen på ressourceforbruget og indkøbet som et økonomisk
ansvarsområde. Det er bl.a. i forbindelse med moderniseringsprogrammet, at Direktoratet
for Statens Indkøb overgår til Statens Indkøb A/S5, der skal fungere som en indtægtsdæk-
ket virksomhed. Argumentet for denne omlægning er, at det med en stigende decentraliser-
ing i statens institutioner vil være svært at opretholde de besparelser, Direktoratet for
Statens Indkøb har opnået.
"Den største effektivitet i indkøbsfunktionen i staten generelt vil kunne opnås
ved en statslig indkøbsorganisering, der fungerer på markedsvilkår [...]
Hermed får den statslige indkøbsorganisation stærkere incitament til og en
bedre mulighed for at yde en aktiv indsats for en effektiv indkøbsfunktion i
4
 F.eks. fælles indkøb afhjælpemidler i Vejle Amt [Danske Kommuner nr. 25, 15.8.1991, s. 66] og KISH,
som er en sammenslutning af 21 indkøbschefer fra kommuner i hovedstadsområdet [Danske Kommuner 1993/24,
s. 51].
5
 Dannelsen af Statens Indkøb A/S og senere Statens og Kommunernes Indkøbs Service A/S vil blive
behandlet senere i kapitlet.
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de enkelte institutioner. "[Esmark, et.al., 1995 s. 83, op.cit. fra Finansud-
valgets Aktstykker, Folketingsår 1991-92 sag nr 170].
Med denne omdannelse til Statens Indkøb omorganiseres det statslige indkøb mod
effektivitet og koncernstyring som et forbillede i forbindelse med moderniseringsprogram-
merne.
Selvom der i denne periode er sat mere fokus på indkøb og den økonomiske betydning, og
at der er en tendens til, at indkøbet bliver mere organiseret, ses det alligevel, at indkøbs-
funktionen ikke har været højt prioriteret, og at indkøbet i vid udstrækning har været
uprofessionelt. Udgiftspolitikken er fremherskende på et overordnet politisk niveau, men
har ikke fuldt ud været gennemsat i praksis. Selvom indkøbet altid i større eller mindre
udstrækning har fulgt et økonomisk rationale, der handler om at udnytte de økonomiske
rammer på bedst mulig vis, kan man dog diskutere, hvorvidt dette rationale er det
dominerende. Der er dog også mange andre rationaler, der har gjort og gør sig gældende,
bl.a. er hensynet til det lokale erhvervsliv ikke altid foreneligt med det økonomiske
rationale.
3.2.3 Erhvervspolitik og offentligt indkøb
I modsætning til indkøbet under moderniseringsbestræbelserne og udgiftspolitikken, hvor
der blev fokuseret på at skære i det offentlige udgifters volumen, bliver indkøbet i højere
grad set som et strategisk styringsredskab i forbindelse med beskæftigelses- og erhvervs-
politik. I 1980'erne var indkøbet præget af erhvervspolitiske strategier, både på det
lokale/regionale og det nationale niveau, for det første i forbindelse med dannelse af
muligheder for at indgå udviklingskontrakter med private virksomheder6. For det andet
var indkøbet i høj grad præget af køb dansk kampagnen, der blev lanceret i 1982. Det
offentlige indkøb blev fremhævet som et effektivt redskab i forbindelse med løsningen af
balanceproblemerne. Baggrunden for dette var problemer med at anvende traditionel
keynesiansk konjunkturregulering, på grund af det såkaldte dobbelte balanceproblem, der
består i, at en række af de traditionelle midler til at fremme beskæftigelsen samtidig skader
betalingsbalancen. Tidligere finansminister Svend Jacobsen udtaler:
"Men hvis vores indkøb - offentlige såvel som private - lægges om, så der
købes flere danske produkter, forbedres beskæftigelse og betalingsbalance
samtidigt. "[Esmark, et.al., 1995, opcit. fra Danmarks Amtsråd, januar 1982].
Endnu en tidligere finansminister Knud Heinesen ser også indkøbet som et beskæftigelses-
fremmende og valutabesparende redskab, og siger i denne forbindelse:
"For hver milliard der kan flyttes til indkøb af dansk producerede varer, vil
der kunne oprettes mellem 4000 og 5000 nye arbejdspladser. Endvidere vil
der være en valutabesparelse på ca. 400 millioner kroner. I en tid hvor
udgifterne til arbejdsløshedsforsikring andrager 15 milliarder kroner om
året, må der sættes ind, og her kan det offentlige vise vejen ved at købe
6
 Vi vil ikke beskæftige os mere med udviklingskontrakter, idet de er mere rettede mod udvikling og indkøb
af "skræddersyede produkter", hvilket vi ikke beskæftiger os med i projektet.
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dansk. Det er vigtigt at vi sørger for at danske virksomheder bliver leveran-
dører til det offentlige. Kommunerne er specielt interessante, idet de står for
2/3 af alle offentlige indkøb. [...] Det offentlige skal forudbestille og støtte
med tilskud til produktudvikling. Der er desværre også eksempler på, at det
offentlige har bestilt udenlandske produkter, hvor det har vist sig, at der var
tilsvarende danske produkter på markedet. Jeg håber at en kraftig pædagog-
isk indsats kan rette op på disse forhold. Direktoratet for Statens Indkøb
skal hjælpe med råd og vejledning. [...] Jeg har tillid til at der er kommunal
forståelse for denne sag. [...] Og så vil jeg da godt bemærke, at den stats-
lige sektor altid har købt dansk." [Danske Kommuner 1982/6, s. 10-11].
Ud over at citatet med al tydelighed viser sammenhængen mellem indkøb og erhvervspoli-
tikken, er der også fra finansministerens side en lille kritik af kommunerne for ikke altid at
købe dansk. Gennem en kampagne (kraftig pædagogisk indsats) og gennem rådgivning fra
Direktoratet for Statens Indkøb skal det sikres, at flere indkøb sker hos de danske leveran-
dører.
Med henblik på at øge andelen af offentlige indkøb af dansk producerede varer nedsatte
Industriministeriet og Finansministeriet en arbejdsgruppe7, hvor repræsentanter fra de
kommunale organisationer deltog [Danske Kommuner, 1982/7]. Køb dansk strategien
eksisterede sideløbende med implementeringen af EU's udbudsregler, hvilket viser den
ringe effekt udbudsreglerne havde i denne periode. Det er først for alvor med sagen om
Storebæltsbroen, at reglerne begynder at få effekt8.
De (amts)kommunale indkøb var i vid udstrækning placeret hos lokale leverandører, og
mange inden for kommunegrænsen. I en rapport fra Nordisk Ministerråd om (amtskom-
munale indkøb i Norge, Danmark, Finland og Sverige er et af resultaterne, at:
"Offentlige indkøb i kommuner og amter i Norden er således bl.a. kende-
tegnet ved, - at indkøbene i vid udstrækning sker hos leverandører beliggen-
de indenfor kommunen eller regionen." [Danmarks Amtsråd 1990/17, opr.
fra "Hur gors inkob i Danmark, Finland, Norge och Sverige"].
Selv om indkøbet har haft forskellige målsætninger, har målsætningen, om at indkøbet skal
virke beskæftigelsesfremmende og medvirke til lokal erhvervsudvikling, været en vigtig
del af den indkøbspolitiske dagsorden i mange år [Danmarks Amtsråd, 1995/14]. En
undersøgelse foretaget af AKF viser, at over halvdelen af de danske kommuner i et eller
andet omfang placerer deres indkøb lokalt [Danske Kommuner, 1982/7]. Hensynet til det
lokale erhversliv i det offentlige indkøb er således ikke kun et historisk fænomen, der er
endog flere kommuner, der idag har en indkøbspolitik, der tillader, at kommunen betaler
7
 Gruppens navn var "Kontaktgruppen om udvidet statsligt/kommunalt indkøbssamarbejde".
8
 For uddybning henvises til kapitel 4 vedrørende gennemgang og diskussion af EU-regler.
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op til 10% mere for varerne ved brug af lokale leverandører [Danske Kommuner, 1995-
/9].9
Denne favorisering af det lokale erhvervsliv foregår på trods af den stigende EU-regulering
af området, der foreskriver, at sådanne politikker og indkøbspraksisser er i strid mod hele
tanken bag det indre marked, nemlig den frie konkurrence.
Også Direktoratet for Statens Indkøb påpeger tendensen til, at amter og kommuner køber
lokalt i modstrid med EU's udbudsregler, mens de vurderer, at statens institutioner stort set
efterlever reglerne [Danske Kommuner, 1988/27]10. I forbindelse med denne udtalelse
holdt de kommunale indkøbschefer på deres ret til at handle lokalt, også selvom de lokale
forhandlede udenlandsk producerede varer [Jensbo, et.al. 1995].
3.2.4 Dannelsen af Statens og Kommunernes Indkøbs Service
Dannelsen af Statens Indkøb A/S og senere Statens og Kommunernes Indkøbs Service A/S
(herefter: Indkøbs Service) skal som tidligere nævnt ses som et led i regeringens politikker
om moderniseringen af den offentlige sektor.
I foråret 1994 dannedes Indkøbs Service som en fusion mellem KL's Kommuneservice og
Statens Indkøb A/S under Finansministeriet. Statens Indkøb A/S og Kommuneservice løste
mange af de samme opgaver i forbindelse med det offentlige indkøb [Danske Kommuner,
1995/11].
Indkøbs Service er et forsøg på at skabe bedre sammenhæng og enhed i den samlede
offentlige sektor ved at knytte det statslige, kommunale og amtskommunale indkøb sam-
men i et fælles indkøbsforetagende. Ved at have et fælles indkøbsforetagende i stedet for
et multicentreret indkøb bliver det lettere at påvirke indkøbet i forhold til forskellige
politiske strategier. Dette bliver også muligt, idet der i forbindelse med Indkøbs Services
forretningspapirer er indført en klausul om, at aktiebeholdningen skal ejes af Finansmini-
steriet og KL, men hvor Finansministeriet har aktiemajoriteten. Det er denne form for
aktieselskab, der dels fungerer på markedsvilkår, men som til stadighed kontrolleres af
staten via ejerskabet, der gør det muligt at bruge Indkøbs Service som et "redskab" til at
føre bestemte politikker ud i livet. [Jensbo, et.al. 1995].
Faktisk allerede før Indkøbs Services dannelse blev der stillet spørgsmålstegn ved det
juridiske grundlag for selskabet11. For det første fra virksomhederne, der via Håndværks-
9
 Favoriseringen af lokale leverandører vil vi komme nærmere ind på i kapitel 5.
10
 Det skal dog bemærkes at denne udtalelse om, at statens institutioner overholder reglerne, kommer i 1988,
altså efter Kommissionen har fastslået at køb-dansk kampagnen ikke er foreneligt med EU-reglerne, og at
udtalelsen kommer fra Direktoratet for Statens Indkøb, som repræsenterer de statslige institutioner.
1
' Der er i forbindelse med debatten også blevet rejst spørgsmål i Folketinget til finansministeren vedrørende
lovligheden dels af selskabetog dels af mestbegunstigelsesklausulen,bl.a. i spm. nr. S 744, spm. nr. S 745 (26/1
95), og i spm. nr. S 2082, spm. nr. S 2083 og spm. nr. S 2084 (7/ 95). Finansminister Mogens Lykketoft fastslår,
at selskabet og klausulen ikke er uforenelig med EU's konkurrenceregler, og henviser til Kammeradvokatens
konklusion, samt Konkurrencerådets og Kommissionens godkendelse.
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rådet beskyldte selskabskonstruktionen for at være konkurrenceforvridende og i uoveren-
stemmelse med EU's konkurrenceregler. Samtidig gik kritikken på, at dannelsen af
selskabet ville medføre urimelige vilkår for små og mellemstore virksomheder. For det
andet kom kritikken fra de kommunale indkøbschefer, der kritiserede mestbegunstigelses-
klausulen for at svække deres muligheder for at indgå fordelagtige aftaler, og for at bringe
leverandørerne i klemme, ved at de låses fast i aftalte priser. Formålet med klausulen var
at sikre selskabets kunder de bedst mulige priser på markedet. [Danmarks Amtsråd
1994/11, s. 12]. Indkøbs Services argument for denne klausul var dels, at de som største
indkøber var berettiget til den bedste pris, men også at kommuner og amter ikke overholdt
EU-reglerne. Daværende direktør Preben Klit-Jacobsen (også direktør i Statens Indkøb)
udtaler:
"Hvis alle kommuner og amter fulgte EUs udbudsregler, med at sende større
indkøb i udbud, ville klausulen ikke være nødvendig, fordi konkurrencen i så
fald ville være lige. " [Danmarks Amtsråd 1994/11, s. 13].
Selvom diskussionen tilsyneladende drejer sig om, hvad der er fair konkurrence, er der
bagvedliggende motiver for begge parters vedkommende. For indkøbscheferne gælder det,
at klausulen i sin yderste konsekvens vil fjerne grundlaget for indkøbscheffunktionen i de
enkelte kommuner, idet indkøbschefen aldrig ville kunne opnå bedre aftaler end Indkøbs
Service - dvs. at deres levebrød bliver presset. Fra Indkøbs Services side skal kritikken af
kommuner og amter ses på baggrund af Klit-Jacobsens fortid som direktør for Statens Ind-
køb, der indtil flere gange havde kritiseret kommunernes indkøbspolitik. [Esmark, et.al.,
1995]. Modstanden mod Indkøbs Service kan også ses på baggrund af, at de kommunale
indkøbschefer opfatter selskabet som en konkurrent, hvorved de kan miste deres kompeten-
ce til eget valg af (lokal) leverandør, og hvor deres jobfunktion i værste fald kan blive
overflødiggjort. I oktober 1994 meddeler Indkøbs Service at mestbegunstigelsesklausulen
"nedfryses". [Esmark, et.al. 1995, opr. fra Nyt fra Indkøbs Service 1994].
En anden kritik kommer fra IKA12, der mener at brugerindflydelsen vil forsvinde i
forbindelse med produktvalget, i kraft af den kraftige centralisering af indkøbsbeslutning-
erne. [Esmark, et.al. 1995, opr. fra Amt og Kommuneinformation 1994].
Som det kan ses, har der historisk set været meget modstand mod Indkøbs Service, hvilket
måske kan være med til at forklare, at Indkøbs Service idag kun formidler indkøb for ca. 2
milliarder kroner ud af et samlet offentligt vareindkøb på over 80 milliarder kr.. Ved
tilrettelæggelsen af Indkøbs Service vurderede Finansministeriet og Kommunernes
Landsforening, at knapt 20% af det offentlige marked, svarende til ca. 13 milliarder kroner
årligt, ville være relevant for indkøb via rammeaftaler. Dengang vurderedes Indkøbs
Service i løbet af en 5-årig periode at nå op på dette niveau [Esmark, et.al., 1995], og nu 3
år efter formidles der, som sagt, kun indkøb for ca. 2 milliarder kroner.
Mestbegunstigelsesklausulenbetyder, at en leverandør, der vælger at indgå aftale med Indkøbs Service, forpligtes
til at skrive under på ikke at indgå billigere aftaler for et tilsvarende produkt med amter og kommuner
[Danmarks Amtsråd, 1994/11].
12
 IKA er en sammenslutning af Indkøbere i Kommuner og Amter. For uddybning se afsnit 5.4.5.
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3.2.5 Miljøpolitik og offentligt indkøb
I starten af 1990'erne begyndte man fra central side at fokusere på mulighederne for at
inddrage miljøpolitikken i de offentlige indkøb. Baggrunden herfor var Brundtlandrap-
porten fra 1987 og regeringens efterfølgende handlingsplan for miljø og udvikling fra
1988, som tilførte en politik omkring hensyntagen til miljøet i de offentlige indkøb.
[Esmark, et.al., 1995, op.cit. fra "Regeringens Handlingsplan for miljø og udvikling,
1988", Miljøministeriet, Statsministeriet og Udenrigsministeriet, s. 9].
Miljøministeriet er et af de ministerier, der ifølge Niels Åkerstrøm Andersen klart har
forsøgt at formulere miljøstrategier i forhold til andre ministerier og sektorer. Ministeriet
forsøger ud fra en helhedsbetragtning at fremme tværgående ministerier i stedet for den
traditionelle sektoropdelte struktur. I rapporten "90'ernes departement", ser ministeriet et
fremtidigt billede af sig selv som et "økologisk finans- og økonomiministerium". [Ander-
sen, 1995, opr. fra "90'ernes departement", Miljøministeriet 1990, s. 12]. Med baggrund i
bæredygtighedsbegrebet formuleres der strategier med henblik på at påvirke og udbrede
forestillingen om bæredygtighed (eller om en samfundsøkologisk forestilling) til andre
sektorer og private virksomheder [Andersen, 1995]. Et eksempel på dette ses i Miljømini-
steriets rapport "Miljø og økonomi" fra 1990, hvor det formuleres at;
"Miljøhensynet og hensynet til naturgrundlaget skal integreres i beslutnings-
processerne på alle niveauer i samfundet på linie med økonomiske og
sektorspecifikke hensyn." [Miljøministeriet, 1990, s. 9].
Miljøministeriet formulerer tre krav til de økonomiske ministerier. For det første skal de
økonomiske modeller udbygges med miljøparametren. For det andet skal skattesystemet
omlægges til at kunne indbefatte miljøhensyn. Og for det tredie skal miljøkonsekvenserne
medtænkes i forbindelse med de offentlige indkøb. [Miljøministeriet, 1990].
Indkøbspolitikken bliver taget op i 1990 i "Energi 2000", hvor regeringen fremsætter hen-
sigtserklæringer om at igangsætte en række initiativer, der i første omgang skal virke for
staten. Bl.a. tales der om at indføre regler om energirigtigt indkøb i staten, og støtte
efterspørgslen efter energirigtige produkter via Statens Indkøbs aftaler. [Energiministeriet,
1990].
I 1991 ændres miljøbeskyttelsesloven, hvorved offentlige institutioner formelt forpligtes til
at tage miljøhensyn. Det fremgår at:
"Offentlige myndigheder skal virke efter lovens formål ved anlæg og drift af
offentlige virksomheder samt ved indkøb og forbrug [...] Offentlige myndig-
heder og offentlige ejede eller kontrollerede virksomheder i videst muligt
omfang skal anvende varer eller produkter, som indeholder genanvendte
eller genanvendelige materialer, eller som i øvrigt af miljømæssige grunde
er at foretrække fremfor andre varer eller produkter med samme anvend-
else." [Miljøministeriet, 1991, § 6 og § 51, stk 7].
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Denne tilføjelse til loven skete uden egentlig debat i folketinget eller problematisering af
det offentlige indkøb og vedtagelsen sker ved høj enstemmighed13. [Folketingstidende,
1991].
Miljøminister Per Stig Møller fremsender i 1991 "Forslag til strategi til fremme af
offentlig grøn indkøbspolitik til folketingets miljø- og planlægningsudvalg, hvori der står:
"Ved offentligt indkøb og produktion skal der udover krav til kvalitet og
funktion, pris og leveringssikkerhed m.m. også stilles krav om, at produkter
og produktionsmetoder er miljø- og ressourcevenlige, herunder energirig-
tige." [Miljøstyrelsen, 1991, s. 4].
I 1991 igangsættes der i Energi- og Miljøstyrelsens regi et udredningsarbejde om det
statslige indkøb. Første led i strategien var at udpege indsatsområder for det statslige
indkøb og efterfølgende at igangsætte konkrete projekter. Andet led i strategien var de
amtslige og kommunale indkøb. [Esmark, et.al., 1995]. Der blev igangsat diverse projekter
om grønne indkøb i stat, amter og kommuner.
I 1992 udsendes et cirkulære om energieffektivisering i statens indkøb. [Energiministeriet,
1992]. Ligeledes fremgår det i opfølgningen på "Energi 2000", der kommer i 1993, at det i
samråd med KL og Amtsrådsforeningen er blevet besluttet at gennemføre energistyring i
amter og kommuner, og indførelse af energirigtigt indkøb i både stat, amter og kommuner.
[Esmark et.al. 1995, opr. fra "Energi 2000 - opfølgningen", 1993, s. 17].
Ved en forespørgsel i Folketinget mod slutningen af 1993, spørger SF's Jørn Jespersen, om
ministeren har planer om at etablere en grøn indkøbspolitik for statens vedkommende. I
den forbindelse udtaler Jørn Jespersen:
"Virksomheder, som arbejder med en sådan grøn strategi [miljøledelse,
red.], bør støttes via den offentlige indkøbspolitik. Herved skabes der i en
omstillingsperiode, et stort og vigtigt marked for miljøprogressive virksom-
heder, og den grønne omstillingsproces lettes. Grønne strategier i virksom-
hederne vil være en vigtig styrkelse af konkurrenceevnen for de enkelte
virksomheder, og en oplagt mulighed for at kombinere omkostningsbespar-
elser med miljøforbedringer og endelig et afgørende led i en helhedsorien-
teret dansk miljøpolitik." [Folketingstidende, 1993].
For at kunne vurdere om strategien er tilstrækkelig offensiv, udbeder Jørn Jespersen sig en
skitsering af de hidtidige initiativer. Skitseringen fremkommer i et notat fra Energistyrelsen
i maj 1994, hvor ministeren foreslår at pålægge de enkelte statsinstitutioner at formulere en
grøn indkøbspolitik, og drøfte med KL og Amtsrådsforeningen, hvordan amter og kom-
muner kan indføre en tilsvarende politik. [Miljøministeriet, 1994/1]. Baggrunden for ønsket
om at ansvarliggøre statsinstitutioner er en større undersøgelse af den offentlige indkøbs-
13
 Der var i forbindelse med behandlingerne i Folketinget ingen bemærkninger eller ændringsforslag til § 6
i lovforslaget. Lovforslaget blev ved 3. behandlingen vedtaget med tilslutning fra alle folketingets partier med
undtagelse af Fremskridtspartiet. [Folketingstidende, 1991].
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praksis, gennemført i 1990-92, hvor det bl.a. konkluderes, at miljøhensynet ikke bruges
som grundlag for indkøb i tilstrækkeligt omfang. [Administrations- og Personaledeparte-
mentet, 1991].
Omlægningen af Direktoratet for Statens Indkøb til Statens Indkøb og senere til Indkøbs
Service har betydning for den grønne indkøbspolitiske strategi. Direktoratet for Statens
Indkøb havde i forbindelse med de generelle aftaler kompetence til at pålægge de statslige
institutioner at anvende aftalerne, hvorimod overgangen til Statens Indkøb og senere
Indkøbs Service, betød frivillig tilslutning til aftalerne. Ligeledes blev det økonomiske
hensyn gjort til fundamentet for det offentliges indkøb, idet selskaberne skulle/skal drives
på et forretningsmæssigt grundlag.
Ifølge "Handlingsplan for offentligt grønt indkøb" tænkes miljøhensynet varetaget af
Indkøbs Service i samarbejde med Miljøstyrelsen og Energistyrelsen, men:
"En forudsætning for, at miljøforhold inddrages i kommende rammeaftaler
på længere sigt er, at Indkøb Service A/S som en følge af en miljømæssig
kompetenceforskydning bliver hovedansvarlig for inddragelse af miljøfor-
hold, herunder energi, ved indgåelse af nye rammeaftaler. Miljøstyrelsen og
Energistyrelsen skal under handlingsplanens forløb bidrage hertil. "[Miljø-
ministeriet, 1994/1, s. 8].
I 1995 bliver der fulgt op på handlingsplanens forslag ved vedtagelsen af et cirkulære om
miljø- og energihensyn ved statslige indkøb, der præciserer de statslige institutioners rolle i
forbindelse med de grønne indkøb. Det fremgår af cirkulæret at:
"Alle statslige institutioner og statsejede eller statskontrollerede virksom-
heder skal jf. § 51, nr. 7 i lov om miljøbeskyttelse, foretage miljøbevidst
indkøb ved at inddrage miljøforhold ved indkøb af produkter og tjeneste-
ydelser på lige fod med andre hensyn, f.eks. pris, kvalitet, leveringsbeting-
elser m.m. [...] Miljø- og energibevidst indkøb skal gennemføres ved at
institutionen formulerer en miljø- og energibevidst indkøbspolitik, udarbejd-
er en handlingsplan for gennemførelse heraf og løbende dokumenterer de
opnåede resultater." [Miljø- og Energiministeriet, 1995/1, § 2 og 6].
Dette cirkulære omfatter således de statslige institutioner og virksomheder, og ikke
kommunale og amtskommunale enheder. Miljøstyrelsens argument for dette er for det
første, at man fra central side ville vente med at lade cirkulæret omfatte amter og kom-
muner, til man havde nogle erfaringer fra det statslige niveau, og for det andet ville man
ikke gå for langt i forhold til det kommunale selvstyre. Kommuner og amter skal selv
finde ud af i hvilket omfang, de vil tage det grønne indkøb op og hvor mange ressourcer
de vil bruge på det. [Int. Medarbejder, Miljøstyrelsen/2]. Der er flere kommunale indkøb-
ere, der har udtrykt en forventning til, at et lignende cirkulære kommer for amter og
kommuner [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/l], [Int. Indkøbschef, Ballerup Kom-
mune/l] & [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Indkøb Service tiltænkes en væsentlig rolle i forbindelse med det offentlige grønne indkøb.
Indkøbs Service deltager i en bred følgegruppe, der er nedsat for at sikre koordination,
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spredning af resultater og opsamling af erfaringer14. Derudover holdes der mellem Miljø-
styrelsen og Energistyrelsen hyppige møder, hvor f.eks. Indkøbs Service efter behov har
deltaget. [Miljøstyrelsen, 1996/2].
At der er tilkoblet miljøstrategier til det offentlige indkøb har betydning for den offentlige
indkøber. Dels er det endnu et område, der skal indhentes viden omkring, hvilket gør ind-
købsfunktionen mere kompliceret, og derved stiller større krav til indkøbernes kvalifika-
tioner. Dels er det et nyt rationale, der presser sig på, og som indkøberen for det første
skal indarbejde, og for det andet skal afveje, eller få til at harmonisere med andre
gældende rationaler, såsom hensynet til det lokale erhvervsliv, og til det økonomiske
rationale (overholdelse af budgetter).
3.3 Opsamling
Det offentlige indkøb er i stigende grad indenfor de sidste 20-25 år blevet politiseret og
reguleret. For det første er der i forbindelse med EU-integrationen sket en omfattende
regulering som følge af et politisk ønske om at sikre et liberalt marked. Dette er sket
igennem formalisering af indkøbspraksisser for at fremme gennemsigtigheden og for at
sikre, at indkøberne vælger på baggrund af saglige kriterier. Man forsøger herigennem at
hindre, at indkøberne foretager subjektive valg udfra lokale og/eller nationale hensyn. Og
for det andet er der sket en stigende politisering af indkøbet, idet indkøbet inddrages som
et redskab til at implementere forskellige politiske strategier og målsætninger. Man kan
ikke tale om en periode/strategi eller rationale, der afløses af et andet, men at indkøbsfunk-
tionen med tiden er forsøgt tillagt flere og flere rationaler, og at disse rationaler har haft
skiftende vægt igennem perioden.
Denne udvikling betyder, at det offentlige indkøb bliver tillagt en større betydning, og at
det stiller stadig flere krav til de offentlige indkøbere om at foretage et overvejet indkøb.
Dels skal indkøbet i højere grad bindes op på nogle politiske målsætninger (en indkøbs-
politik), som danner rammerne (retningslinierne) for indkøbernes arbejde, således at det
ikke udelukkende er op til den enkelte indkøber at prioritere mellem forskellige hensyn.
Dels betyder udviklingen, at der kommer flere regelsæt og flere hensyn, der skal tages, og
at det derved bliver stadig mere kompliceret at være offentlig indkøber. Dette fordrer, at
den offentlige indkøber har de nødvendige ressourcer, tidsmæssige, økonomiske, men i
særdeleshed de vidensmæssige ressourcer.
Set i lyset af den stigende betydning af indkøbet og de voksende krav til indkøberne, er
det tankevækkende at indkøbet ikke har været, og ikke er, højere prioriteret. Den lave
prioritering er ikke kun at finde i amter og kommuner, men også i de statslige institu-
tioner, og der har i vid udstrækning været tale om et uprofessionelt indkøb. Det statslige
indkøb har dog været mere organiseret og underlagt flere retningslinier end det (amtskom-
munale indkøb. Vi finder det bemærkelsesværdigt, at indkøbsfunktionen ikke i større
14
 Følgegruppen består af repræsentanter fra Miljø- og Energiminsteriet, Trafikministeriet, Landbrugsmini-
steriet, Indkøbs Service, Finansministeriet, Arbejdsministeriet, Erhvervsministeriet, KL, Amtsrådsforeingen samt
repræsentanter fra udvalgte statslige, amtslige og kommunale indkøbere. Der holdes 2-3 møder årligt.
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udstrækning er tillagt betydning fra henholdsvis Amtsrådsforeningens og Kommunernes
Landsforenings side i form af retningslinier og vejledninger.
Umiddelbart kunne man godt tro, at de offentlige indkøbere primært er underlagt et
økonomisk rationale, men som vi har vist i det ovenstående bliver det offentlige indkøb
påvirket af mange forskellige politiske strategier og rationaler, som ikke nødvendigvis
harmoniserer og derfor godt kan være i konflikt. F.eks. harmoniserer ønsket om at fremme
det lokale erhvervsliv ikke med ønsket om at sikre et frit marked, og heller ikke nødven-
digvis med ønsket om at føre en grøn indkøbspolitik. Ønsket om netop at fremme offent-
lige grønne indkøb kan også være i modstrid med bestræbelserne for at sikre det frie
marked, hvilket vi vil komme ind på i kapitel 4. Dog kan man sige, at indkøberne især har
været påvirket af økonomiske og erhvervspolitiske hensyn og at miljøhensynet ikke synes
at være slået igennem endnu. Disse forhold er vigtige at være opmærksom på, idet de kan
udgøre en væsentlig barriere i forbindelse med implementeringen af en offentlig grøn
indkøbspolitik.
Ligeledes er det offentlige indkøb underlagt flere forskellige rationaler, hvilket betyder at
der eksisterer nogle grundlæggende barrierer, der skal overvindes, for at offentlige
indkøbere tager miljørationalet til sig, til fordel for de andre rationaler. Miljøhensynet må
indpasses og afvej es i forhold til de andre hensyn, som er gældende (udgifts- og erhvervs-
politiske hensyn). At de offentlige indkøbere også skal inkorporere miljøhensynet, gør
indkøbsarbejdet mere komplekst, idet det stiller større krav til indkøbernes viden om
produkterne og kendskab til de enkelte brancher. Hvis indkøbet fortsat ikke tillægges større
prioritet, end det hidtil har været tillagt, og ikke tilføres flere ressourcer, kan man forestille
sig, at kompleksiteten kommer til at udgøre en væsentlig barriere for integrationen af
miljøhensynet - og for rækkevidden af virkemidlet. Og for at kunne vurdere om det offent-
lige grønne indkøb kan fremme udbredelsen af allerede eksisterende mindre miljøbelast-
ende produkter, udgøre et initialmarked for mindre miljøbelastende produkter, eller initiere
en ny udvikling af mindre miljøbelastende produkter, er det ikke udelukkende tilstrække-
ligt at fokusere på de mere overordnede rammebetingelser for det offentlige indkøb, som
vi har fokuseret på i dette kapitel. Det er samtidig nødvendigt at komme tættere på feltet
gennem en mere konkret undersøgelse af de offentlige indkøberes forsøg på at integrere
miljøhensynet i deres arbejde.
Da EU-reglerne er de væsentligste retlige betingelser for det offentlige indkøb, finder vi
det ligeledes vigtigt at undersøge de EU-retlige betingelser - deres betydning dels generelt
for indkøbet og dels for at inddrage miljøhensynet i indkøbet - hvilket vi vil gøre i næste
kapitel.
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Kapitel 4 EU-regler og offentlige grønne indkøb
4.1 Indledning
Som beskrevet i forrige kapitel er reguleringen af det offentlige indkøb i Danmark i
væsentligste grad reguleret via EU-regler, mens omfanget og betydningen af de nationale
regler vedrørende offentligt indkøb er begrænset1. EU-Kommissionen (i det følgende be-
nævnt Kommissionen) har siden starten af 1970'erne og frem til nu udarbejdet et omfat-
tende lovkompleks med henblik på at liberalisere det offentlige indkøb.
Kommissionen tillægger offentlige indkøb stor betydning for realiseringen af det indre
marked. Inden for EU bruger de offentlige myndigheder hvert år rundt regnet 720 mia.
ECU på at indkøbe varer og tjenesteydelser, hvilket udgør ca. 11 % af EU-landenes sam-
lede BNP. [Kommissionen, 1996]. Et indre marked for offentlige indkøb skal blandt andet
opnås ved at skabe mere åbne og gennemskuelige udbudsforretninger, og derved i princip-
pet sikre alle interesserede leverandører mulighed for at byde ind på den pågældende
opgave.
Kommissionen formulerer formålet med liberaliseringen af det offentlige indkøb på følg-
ende måde:
"...at skabe de nødvendige konkurrencevilkår for, at ordrer på offentlige
indkøb tildeles uden forskelsbehandling, at målsætningen om en rationel
anvendelse af offentlige midler opfyldes gennem valg af det bedste tilbud,
at leverandørerne har adgang til et fælles marked, der frembyder gode af-
sætningsmuligheder, og at de europæiske virksomheders konkurrenceevne
derved styrkes". [Kommissionen, 1996, s.3].
Der har været fremført skræmmebilleder på konsekvenserne af, at det indre marked ikke
gennemføres, blandt andet i den såkaldte Cecchini-rapport. Ifølge denne rapport vil de
besparelser, der vil kunne opnås som følge af større gennemsigtighed og en øget liberali-
sering af offentlige indkøb, ligge i størrelsesorden 22 mia. ECU. [Kommissionen, 1996].
EU's udbudsregler, der specifikt er møntet på det offentlige indkøb, er formelt set et
kraftigt indgreb i den offentlige indkøbsfunktion og indvirker i et vist omfang også på
1
 Af øvrige internationale regler, der regulerer offentlige kontraktindgåelse kan nævnes GATT-reglerne. Som
følge af GPA (Government Procurement Agreement) fra 1979 med ændringer fra 1988 har der inden for GATT
længe været regler om indgåelse af offentlige kontrakter for varer og konstruktioner. EF har tiltrådt GATT's
aftale om statslige indkøb, hvilket betyder, at ved statslige indkøb af varer (og leasing) gælder der ikke alene et
forbud mod nationalitetsdiskrimination overfor de andre lande i EU, men tilsvarende også over for lande uden
for EU. GATT-aftalen indeholder i hovedsagen de samme principper om offentligt udbud, som kendes fra EU-
retten [Pagh, 1992]. Procedurereglerne afspejler i stort omfang EU-reglerne på området, som er blevet accepteret
som den internationale standard. [Dahlgaard, 1995, s. 40]. EU-reglerne og GATT-reglerne (nu WTO)
harmoniseres til stadighed.
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mulighederne for at stille miljøfordringer ved indkøbet. I kapitel 3 diskuterede vi, hvor-
ledes forskellige politikker forsøges ført via det offentlige indkøb. Den kraftige liberali-
sering af indkøbet som led i realisering af det indre marked kan opfattes som et "modtræk".
Udover udbudsreglerne er der en række grundlæggende bestemmelser i Traktaten, som har
afgørende betydning for mulighederne for at kunne tage miljøhensyn ved indkøbet. Ud-
budsreglerne og de traktatmæssige bestemmelser udgør derfor en væsentlig rammebetin-
gelse for det offentlige grønne indkøb.
Formålet med dette kapitel er at diskutere betydningen af EU-reglerne for mulighederne for
at stille miljøfordringer ved offentlige indkøb, med henblik på at vurdere rækkevidden af
det offentlige grønne indkøb. Kapitlet indeholder derfor indledningsvis en kort beskrivelse
af de grundlæggende bestemmelser i Traktaten af særlig relevans for de offentlige indkøb.
Efterfølgende diskuteres EU's udbudsregler for offentligt vareindkøb2, dels selve indholdet
i reglerne og dels hvilken betydning reglerne generelt har for offentligt indkøb. Sidst i
kapitlet diskuteres betydningen af udbudsreglerne og de grundlæggende traktatmæssige be-
stemmelser for mulighederne for at tage miljøhensyn ved offentligt indkøb.
4.2 Traktatmæssige bestemmelser
Der er i udbudsdirektivet for vareindkøb fastsat en tærskelværdi på 200.000 ECU svarende
til ca. 1.5 mill.dkr. hvilket betyder, at kun kontrakter, der har en værdi svarende til eller
højere end tærskelværdien, er omfattet af direktivet. Hvad angår kontrakter, der falder uden
for udbudsdirektivets anvendelsesområde, er ordregiverne alene forpligtede af Traktatens
grundlæggende bestemmelser (samt naturligvis gældende nationale regler). Dette betyder
således, at alle offentlige indkøb, uanset om de er omfattet af udbudsreglerne eller ej, skal
overholde de grundlæggende traktatmæssige bestemmelser.
Af regler, der har relevans for hvilke miljøhensyn, der kan tages i forbindelse med det
offentlige indkøb, kan især nævnes artikel 7, 30 og 36 [Eikard m.fl., 1994/2] samt artikel
100A i Traktaten.
Artikel 7 forbyder enhver forskelsbehandling begrundet i nationalitet. Forbuddet betyder
således, at offentlige myndigheder og offentlige virksomheder som hovedregel ikke har lov
til at favorisere medlemsstaternes egne virksomheder i forbindelse med kontraktindgåelse,
alene ud fra den betragtning, at de er danske. [Pagh, 1992]. Dette er udgangspunktet i
enhver situation, hvor der ikke er opstillet konkrete regler for det pågældende produkt.
Derfor kan det undre, at en kommune ifølge tidsskriftet Danske Kommuner har fået Kon-
kurrencerådets og Tilsynsrådets ord for, at det ikke er ulovligt at betale op til 10 procent
ekstra for varer fra lokale leverandører. Konkurrencerådet vil ikke blande sig, så længe
2
 Reguleringen af det offentlige indkøb er forskellig afhængig af, om der er tale om vareindkøb, bygge- og
anlæg, tjenesteydelser eller indkøb inden for de såkaldte "undtagne sektorer" (vand- og energiforsyning, transport
og telesektoren). Da vores projekt er afgrænset til at omhandle vareindkøb, vil kun regler knyttet til dette område
blive diskuteret.
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kommunerne køber for mindre end tærskelværdien. Christian Geel Andersen fra Konkur-
rencerådet udtaler, at grænserne for, hvor meget ekstra kommunerne må betale for lokale
varer, må lægges af tilsynsrådene. [Danske Kommuner, nr. 9, 1995].
Derudover er der artiklerne 30 og 36, der omhandler tekniske handelshindringer. Artikel 30
forbyder som udgangspunkt medlemsstaterne at gennemføre regler eller andre tiltag, der
kan opfattes som tekniske handelshindringer, og som derfor kan begrænse samhandlen mel-
lem de forskellige medlemslande. EU-Domstolen har fortolket forbuddet meget bredt, såle-
des at det også gælder det offentlige indkøb [Eikard m.fl., 1994/2]. Artikel 30 gælder over
for de områder, der endnu ikke er blevet reguleret af EU samt områder, hvor der er mini-
mumsregulering eller undtagelsesmuligheder i EU-lovgivningen [Hermind og Bauer, 1994].
Artikel 36 giver mulighed for at fravige forbuddet mod tekniske handelshindringer, såfremt
der er tale om "anerkendelsesværdige" hensyn. Artikel 36 tillader således, at der stilles
krav, som alene tjener hensynet til blandt andet menneskers og dyrs sundhed, såkaldte ikke-
økonomiske hensyn, hvis disse hensyn ikke har til hensigt at skabe handelshindringer.
Grænsen for hvad der er miljøbeskyttelseshensyn, og hvad der er et hensyn omfattet af de
ikke-økonomiske hensyn i artikel 36 er ikke klar, men det er fastslået, at miljø er et
anerkendt hensyn under artikel 36. EF-domstolen har i forbindelse med konkrete sager fast-
slået, at proportionalitetsprincippet i artikel 36 skal respekteres. Dette betyder, at de
miljøhensyn, det enkelte land påstår hører ind under undtagelserne i artikel 36, skal stå i
rimeligt forhold til de handelshindringer en sådan foranstaltning måtte medføre. Det kan
således godt være, at Domstolen medgiver, at en given foranstaltning er omfattet af artikel
36, men at det pågældende land dømmes alligevel, fordi domstolen vurderer, at foranstalt-
ningerne er unødigt restriktive. [Pagh, 1996]. Det betyder således, at indkøbernes miljø-
fordringer skal stå i et rimeligt forhold til og begrundes med den miljømæssige gevinst.
For at realisere det indre marked, er artikel 100A indsat. Artiklen giver Ministerrådet
mulighed for at vedtage totalharmoniseringsdirektiver om fjernelse af tekniske handelshin-
dringer. En lang række af de direktiver, som vedtages, er totalharmoniseringsdirektiver, der
indebærer, at det er meget vanskeligt at gå ud over de bestemmelser, der er fastsat i total-
harmoniseringsdirektiver. Forpligtelsen gælder først og fremmest nationale regler. Spørgs-
målet er, om totalharmoniseringsdirektiver også hindrer offentlige indkøbere i at stille
strengere krav, end hvad direktiverne foreskriver.
Konkurrencesekretariatet vurderer, at
"...det er vanskeligt at se, hvilke EU-indvendinger, der vil kunne rettes
imod, at den enkelte offentlige indkøber ligesom en privat indkøber frit
kan fastsætte kvalitetskravene til de pågældende produkter, således som
det forudsættes i udbudsdirektiverne. Sådanne krav vil ikke have karakter
af generelle lovbestemte betingelser for omsætning af det pågældende pro-
dukt; men er udtryk for individuelle efterspørgselspræferencer hos den
enkelte ordregiver. Det er imidlertid uklart, hvorvidt forpligtelsen til at
efterleve et totalharmoniseringsdirektiv også skal udstrækkes til sådanne
situationer." [Konkurrencesekretariatet, 1995].
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Miljøstyrelsen antager, i tråd med den generelle udbredte opfattelse, at det er meget
vanskeligt at stille mere vidtgående krav. Miljøstyrelsen udtaler:
"...det er overordentlig tvivlsomt om myndighederne kan stille strengere
krav til produkter, der er omfattet af "totalharmoniseringsdirektiver".
Derimod er det Miljøstyrelsens vurdering, at offentlige myndigheder kan
udbede sig oplysninger om produkternes miljømæssige forhold og ind-
drage disse ved det endelige valg af et samlet økonomiske mest fordel-
agtigt tilbud". [Miljøstyrelsen, 23.08.93].
Til produkter, der er reguleret via totalharmonisering er det muligt at stille krav til
parametre, som totalharmoniseringsdirektivet ikke regulerer. Men på grund af manglende
domspraksis på området er det ikke muligt at vurdere konsekvensen af totalharmoniserings-
direktiver mere præcist3.
De ovenfor nævnte bestemmelser lægger nogle overordnede begrænsninger for, hvor vidt-
gående miljøfordringer, der vil kunne stilles i f.b.m. et offentligt indkøb. Lars Kofoed
Johnsen fra Konkurrencesekretariatet er ikke bekendt med, at der har været sager, hvor
miljøkrav i forbindelse med offentlige udbud er blevet paklaget [Int. medarbejder, Konkur-
rencerådet/2]. Grundet den uklare retstilstand på området er det vanskeligt at udtale sig om,
hvilken betydning de grundlæggende traktatmæssige bestemmelser konkret vil få for mulig-
hederne for at tage miljøhensyn ved det offentlige indkøb.
4.3 EU's udbudsregler
EU's udbudsregler om liberalisering af offentligt vareindkøb har deres udspring i EØF-
traktaten. For at gøre bestemmelserne i traktaten mere effektive fandt Kommissionen det
nødvendigt at fastsætte nogle regler herom. Udbudsregler har primært til formål at præci-
sere, hvorledes EU-traktaten skal forstås i forhold til offentlige indkøb, og gøre det
nemmere at håndhæve Traktatens forbud mod diskrimination samt at gøre det lettere for
interessede virksomheder at byde på kontrakter i andre medlemsstater. Udbudsreglerne byg-
ger på et sæt af regler, der gradvist er blevet udbygget siden 1970'erne, ved hjælp af ju-
steringer og nye direktiver.
På trods af at der allerede i 1970 blev vedtaget regler for offentligt indkøb (70/32/EØF)
samt at det første egentlige indkøbsdirektiv blev vedtaget i 1977 (77/62/EØF), vurderer
Kommissionen i midten af 1980'erne, at effekten af direktiverne er begrænset. Det er
Kommissionens opfattelse, at konkurrencen på såvel det private som på det offentlige
marked er begrænset, og udgiver på den baggrund i 1985 en Hvidbog om gennemførelse af
3
 Miljøgarantien er ikke relevant i denne sammenhæng, idet den ikke kan anvendes af den enkelte offentlige
indkøber, men alene i de situationer, hvor der er tale om nationale regler [Int. Kjellerup, Roskilde Universitets
Center].
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det indre marked4. I Hvidbogen tildeles offentligt indkøb en betydningsfuld rolle i gen-
nemførelsen af Det Indre Marked. Af Hvidbogen fremgår blandt andet:
"Offentlige indkøb dækker en væsentlig del af BNP og er stadig præget af
en tendens hos de pågældende myndigheder til at holde deres indkøb og
aftaler inden for deres eget land. Denne fortsatte opdeling i individuelle
nationale markeder er en af de mest åbenbare hindringer for gennem-
førelsen af et virkeligt internt marked". [Kommissionen, 1985, s. 23].
Ifølge Hvidbog var virkningen af vareindkøbsdirektivet fra 1977 begrænset:
"...mindre en 1 ECU ud af 4 af de offentlige udgifter inden for de om-
råder, der er dækket af samordningsdirektiverne, har været genstand for
offentliggørelse i De Europæiske Fællesskabers Tidende..." [Kommissio-
nen, 1985, s.23].
For at forbedre og udvide anvendelsen af direktiverne vedtages i løbet af 1980'erne og
starten af 1990'erne en række direktiver, der blandt andet har til formål at modvirke
omgåelsen af udbudsp ligten.
I november 1996 udgiver Kommissionen en Grønbog om offentlige indkøb i EU. Af Grøn-
bogen fremgår det, at det er Kommissionens opfattelse, at der på nuværende tidspunkt er
behov for en periode med stabile lovrammer, og at der derfor ikke påtænkes afgørende
ændringer af de eksisterende regler. [Kommissionen, 1996]. Derimod er der ønsker om at
effektivisere de gældende retlige rammer ved at øge indsatsen for, at reglerne gennemføres
og anvendes i national ret. Af Grønbogen fremgår det, at medlemsstaterne generelt ikke har
implementeret direktiverne i national lovgivning [Kommissionen, 1996]5. I det hele taget
anser Kommissionen offentlige indkøb som et af de områder inden for det indre marked,
hvor der er flest vanskeligheder, både hvad angår indberetningen af gennemførelsesforan-
staltninger, og hvad angår kvaliteten af gennemførelsen. Ifølge Kommissionen er direktiver-
ne vedrørende vareindkøb nogle af de direktiver, der volder flest problemer. [Kommissio-
nen, 1996, s. 8].
Som beskrevet ovenfor har der været behov for til stadighed at udbygge reglerne for
offentlige indkøb for at imødegå den modvilje, der har været mod at anvende reglerne.
Modviljen kan sandsynligvis blandt andet begrundes med den disharmoni, der er mellem
liberalisering af indkøbet og ønsket om via offentligt indkøb at fremme bestemte politiske
målsætninger, som diskuteret i kapitel 3.
4
 Kommissionens hvidbog indeholder et handlingsprogram med ca. 300 direktivforslag til gennemførelsen
af Det Indre marked, herunder direktiver der vedrører det offentlige indkøb.
5
 Kun tre lande, heriblandt Danmark, har implementeret udbudsdirektiverne fuldt ud [Konkurencerådet,
KonkurrenceNyt, 4 1997].
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4.3.1 Udbudsreglernes anvendelsesområde
Udbudsregleme omfatter som udgangspunkt alle offentlige myndigheder, hvilket vil sige
stat, amter og kommuner med tilhørende offentlige institutioner samt selvejende institutio-
ner m.fl..
Det er værdien af den enkelte ordre, der afgør, hvorvidt EU's udbudsregler skal anvendes.
Som tidligere omtalt foreskriver reglerne, at alle vareindkøb over 200.000 ECU skal i EU-
udbud. Organiseringen af det offentlige indkøb har betydning for, hvordan værdien af de
forestående indkøb skal opgøres. Ved decentraliserede indkøb (f.eks. når beslutningskom-
petencen ligger i den enkelte institution) er det alene værdien af institutionens egne indkøb,
der skal lægges til grund. Hvis flere institutioner er underlagt centralt koordinerede og
fastsatte indkøbsprocedurer, er det værdien af institutionernes samlede indkøb, der skal
lægges til grund, også selvom leverancen fysisk og tidsmæssigt er adskilt. [Hey, 1995].
Hvis der for eksempel tegnes en kontrakt for en 2-årig periode, er det samlede estimerede
indkøb i den periode, der skal sammenholdes med tærskelværdien. I forbindelse med vare-
indkøb, der er fordelt over flere delaftaler, skal den samlede værdi lægges til grund for
vurderingen. Ved løbende anskaffelser af de samme varer, skal værdien beregnes på bag-
grund af de samlede anskaffelser i løbet af et år. [Amtsrådsforeningen 1991].
Med disse regler, i forbindelse med beregning af værdien af offentlige indkøb, kommer
indkøbsorganiseringen til at spille en stor rolle for, hvorvidt et indkøb skal i EU-udbud
eller ej. Det vil sige, at graden af centralisering og den valgte indkøbspolitik spiller en
væsentlig rolle for, om EU's udbudsregler skal anvendes.
4.3.2 Udbudsprocedure
Offentlige indkøb har historisk set været relativt lukkede, og et helt central element i
udbudsregleme er, at udbudsprocedurerne skal gøres åbne/transparente. Derfor er der fastsat
regler om, at udbudene skal offentliggøres via en såkaldt udbudskendtgørelse i EF-Tidende.
Den typiske procedure i forbindelse med et udbud består i, at ordregiveren udarbejder et
udbudsmateriale, som efter offentliggørelse af udbudsbekendtgørelsen rekvireres af poten-
tielle tilbudsgivere. I udbudsmaterialet angives blandt andet, hvilke varer der er tale om
samt kravspecifikationer. Derefter vurderer ordregiveren de indkomne tilbud og vælger
de(t) bedste ud fra de kriterier, vedkommende har opstillet i udbudsmaterialet. Der er
fastsat regler om, at ordregiveren skal offentliggøre indkøbsaftalen i EF-Tidende via en
såkaldt aftalebekendtgørelse. Der er ligeledes fastsat regler om, at ordregiveren skal
meddele alle forbigåede ansøger/bydere begrundelsen for, at deres ansøgning eller bud er
forkastet, samt navnet på den leverandør, der har fået aftalen6.
Forskellige udbudsformer
Der sondres i udbudsregleme mellem tre forskellige udbudsformer; offentligt udbud,
begrænset udbud og udbud efter forhandling. En af ændringerne i det senest reviderede
6
 Derudover skal ordregiveren for hver indgået aftale udarbejde en rapport, blandt andet indeholdende 1)
navne på de valgte ansøgere/bydende og begrundelser for valget af dem, 2) navnene på de forbigåede an-
søgere/bydende og begrundelsen for tilsidesættelsen af dem samt 3) navnet på den bydende, hvis tilbud er antaget
og begrundelse for valget af dette bud, m.m.. Rapporten skal sendes til Kommissionen, såfremt der anmodes
herom.
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direktiv (93/36/EØF) er, at der blev indført valgfrihed mellem udbudsformerne offentligt
udbud og begrænset udbud. [Rådets direktiv 93/36/EØF]. Tidligere var offentligt udbud
gjort til hovedreglen, fordi denne udbudsform giver størst sikkerhed for effektiv konkurren-
ce samt gennemsigtighed i f.b.m. udbudsprocedurerne7.
Ved offentligt udbud annoncerer ordregiveren udbuddet i EF-Tidende, hvorefter interesse-
rede leverandører kan rekvirere udbudsmaterialet og efterfølgende byde ind på opgaven.
Proceduren omkring begrænset udbud kan inddeles i to trin. Det første trin svarer til
proceduren omkring offentligt udbud, hvor interesserede leverandørerer på baggrund af den
annoncerede udbudsbekendtgørelse i EF-Tidende kan tilkendegive deres interesse i at af-
give tilbud. Men til forskel fra offentligt udbud kan leverandørerne ved begrænset tilbud
ikke umiddelbart byde ind på opgaven, men skal først have tilladelse af ordregiveren, d.v.s.
være præ-kvalificeret. Ordregiveren kan således selv udvælge, hvilke leverandører, der må
indgive tilbud, ud fra de kriterier, som er angivet i udbudsbekendtgørelsen.8
Af direktivet fremgår det, at:
"Medlemsstaterne drager omsorg for, at de ordregivende myndigheder
uden forskelsbehandling opfordrer leverandører i andre medlemsstater,
der opfylder de stillede krav, til at deltage på samme betingelser, som
gælder for de nationale leverandører." [Rådets direktiv 93/36/EØF, art.
19].
Ud fra vores empiriske arbejde tyder det på, at offentlige indkøbere stadig vælger be-
grænset udbud fremfor offentligt udbud. Dette kan skyldes, at det umiddelbart er mindre
ressourcekrævende at foretage et begrænset udbud, da der indkommer færre tilbud. Til
gengæld er processen med at benytte begrænset udbud tidsmæssigt længere end offentligt
udbud. En anden væsentlig årsag til, at indkøbere vælger begrænset udbud er sandsynligvis,
at det er nemmere at tilgodese bestemte leverandører. Indkøbschef i Herning Kommune
udtaler i den forbindelse, at når et udbud er begrænset, så er det et udbredt fænomen, at
mange leverandører vælger ikke at byde ind, fordi "de ved, at de ikke får det". I Herning
Kommune har de imidlertid en uskreven regel om, at der ved prækvalifikation som mini-
mum skal en ny leverandør med. Ifølge indkøbschef i Herning Kommune har offentligt
udbud den klare fordel fremfor det begrænsede udbud, at man kan få tilbud fra leveran-
dører, man ikke kender i forvejen. Det er mere ressourcekrævende at foretage offentligt
udbud end begrænset, men det giver til gengæld større og ny viden om de produkter og
brancher, som er genstand for udbuddet. [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/4].
7
 Selvom offentligt udbud officielt var gjort til hovedreglen for indkøbsaftaler, var begrænset udbud dog den
klart mest dominerende udbudsform i DK [Madsen, 1996, s. 90].
8 1 forbindelse med indgåelse af en aftale ved begrænset udbud kan ordregiveren fastsætte en margen for det
mindste og største antal leverandører, de vil opfordre til at afgive bud. Antallet af leverandører må ikke være
under fem. Der kan højst være tyve. [Rådets direktiv 93/36/EØF, art. 19]. Derudover eksisterer en tredje
udbudsform "Udbud efterforhandling". Denne udbudsform må betragtes som en absolut undtagelse og anvendes
generelt ikke ved indkøb af "standardprodukter" [Int. Medarbejder, Konkurrencesekretariatet/2],der som bekendt
er projektets fokus. Af denne grund diskuteres denne udbudsform ikke yderligere her.
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Ifølge Kommissionen er det ikke tilladt at forhandle med en eller flere ansøgere som led i
offentligt eller begrænset udbud, fordi det strider mod princippet om lige behandling.
Kommissionens udlægning/fortolkning er blevet fastholdt af Domstolen. [Kommissionen,
1996].
Tildelingskriterier ved valg af leverandør
Ved EU-udbud har indkøberen to mulige kriterier, der kan bruges til valg af leverandør.
Enten foretages valget udelukkende på baggrund af det laveste bud, eller også på baggrund
af det økonomisk mest fordelagtige bud. Det er vigtigt, at det allerede i udbudsbekendt-
gørelsen gøres klart, hvilket kriterie der vil blive lagt til grund for udvælgelsen. Hvis der
ikke skrives noget om dette, vil det automatisk være det laveste bud, der gælder.
Ved anvendelse af laveste bud som kriterie, vil det som hovedregel ikke være muligt at
vælge f.eks. det næstlaveste bud. Der er dog undtagelser fra dette, hvor der f.eks. er tale
om unormalt lave bud, og at leverandørerne ikke kan fremvise dokumentation for at tilbud-
det rent praktisk kan gennemføres. Ved valg af dette kriterie er det alene prisen, der har
betydning for valg af leverandør. Det er ikke muligt at vælge en leverandør ud fra andre
hensyn, som f.eks. miljø.
Økonomisk mest fordelagtige bud giver større frihedsgrader for indkøberne end "det lave-
ste bud", idet der ved anvendelse af dette kriterie udover prisen kan tages hensyn til andre
forhold såsom leveringstid, miljøforhold, kvalitet, service, etc.. Ved brug af dette kriterie
skal det fremgå af udbudsbekendtgørelsen, hvilke andre forhold end prisen der lægges vægt
på. Dette kriterie er det mest anvendte. I alle de udbudsmaterialer, vi har indhentet i
forbindelse med vores empiriske undersøgelser, har dette kriterie været anvendt.
Anvendelse af standarder
De standarder og tekniske specifikationer, der beskriver egenskaberne ved et produkt, spil-
ler ifølge Kommissionen en afgørende rolle i bestræbelserne på at liberalisere offentlige
indkøb. Hvis der benyttes nationale standarder, kan dette i høj grad begrænse udenlandske
leverandørers deltagelse i udbudsforretninger.
Dette er baggrunden for, at der i udbudsreglerne er en bestemmelse om, at kravene til pro-
dukter, så vidt muligt skal angives i form af europæiske standarder eller "fælles tekniske
specifikationer". Hvis der ikke findes en europæisk standard på området, bør der ifølge
indkøbsdirektivet (93/36/EØF) først og fremmest henvises til nationale standarder, der
gennemfører internationale standarder, som f.eks. ISO-standarder. Dernæst kan der henvises
til nationale standarder, og som sidste udvej, til enhver anden standard. Kravet om
henvisning til standarder betyder, at indkøberen forud for udarbejdelse af udbudsmateriale
skal undersøge, om der er standarder, som gælder for det pågældende produkt.
Mulighederne for at fravige pligten til at henvise til europæiske standarder er begrænsede
og kan kun ske, hvis standarden eksempelvis er i modstrid med EU-regler eller gyldige
nationale regler/specifikationer, eller hvis der er tale om indkøb eller et projekt, der er
nyskabende, hvor brugen af standarder ville være uhensigtmæssig. [Rådets direktiv
93/36/EØF]
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Ifølge Grønbog om offentligt indkøb fra 1996 har Kommissionen planer om at intensivere
indsatsen for, at standardiseringsorganerne udarbejder europæiske standarder, som skal
anvendes i udbudsbetingelserne [Kommissionen, 1996]9.
Kravet om henvisning til standarder har indvirkning på, hvilke produktkrav indkøberne kan
formulere i kravspecifikationen og hermed også på mulighederne for stille miljøfordringer i
udbudsmaterialet. Dette forhold diskuteres i afsnit 4.4.
4.3.3 Antallet af EU-udbud og klagemuligheder10
På trods af at der siden 1970'erne har eksisteret regler om EU-udbud, viser det sig i
praksis, at det er begrænset, hvor mange der har taget EU's udbudsregler alvorligt.
Nedenstående opgørelse over EU-udbud viser udviklingen i antallet af EU-udbud i perioden
1987 - 1992.
År
1987
1988
1989
1990
1991
1992
Antal EU-udbud i
amter og kommuner
21
34
53
142
180
260
Antal statslige
EU-udbud
65
67
106
148
157
187
[Madsen, 1996, s. 103]
En væsentlig årsag til det begrænsede antal EU-udbud er, at det offentlige indkøb har været
anvendt som et middel til at fremme eller beskytte nationale/lokale leverandører, og at der
således ikke har været interesse for at åbne markedet for udenlandske leverandører. Flere
kilder fremhæver Storebæltssagen og den opmærksomhed den foranledte på ulovligheder
ved at have en "køb dansk klausul" som værende af betydning for den markante stigning i
antallet af EU-udbud i 1989 og 1990", som dog samtidig også må tilskrives opstram-
ninger af EU-reglerne, der blev foretaget i samme periode.
9 1 det hele taget prioriterer Kommissionen det europæiske standardiseringsarbejde højt, og det forventes, at
der inden for de kommende år vil blive udarbejdet 9.000 - 12.000 fælleseuropæiske standarder. [Goldschmidt,
1995/2].
101 kilden [Madsen, 1996] gøres der opmærksom på, at der i opgørelsen i overvejende grad er tale om varer,
men at der sandsynligvis også indgår enkelte serviceaftaler.
11
 Af kilder kan nævnes [Danske Kommuner 1990/41], [Magasinet Statsindkøb 1990/3] og [Madsen, 1990].
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Klagemuligheder
Selvom antallet af EU-udbud hidtil har været temmelig begrænset, har der kun været ind-
givet relativt få klager vedrørende omgåelse af EU-regler [Int. Medarbejder, Konkurren-
cerådet/2]12.
I Kommissionens Grønbogen fra 1996 fokuseres meget på, at et af midlerne til at øge
effekten af direktiverne er ved at synliggøre klagemulighederne overfor leverandørerne
[Kommissionen, 1996].
Klagesystemet er baseret på, at de krænkede virksomheder indgiver klager. Den vigtigste
forklaring på det begrænsede antal klager er, at mange leverandører ønsker at være på "god
fod" med ordregiveren [Int. Medarbejder, Konkurrencerådet/2]. Dansk Industri har opford-
ret deres medlemsvirksomheder til i videst mulig omfang at prøve at løse en utilfredshed
over en udbudsrunde eller mangel på samme på fredelig vis. Mogens Helle fra Dansk Indu-
stri udtaler:
"Hvis en virksomhed rejser en klage, kan det være ødelæggende for forretnings-
forholdet med den offentlige myndighed, som sagen drejer sig om. " [Danske
Kommuner 1993/24, s.47].
Mogens Helle mener, at angsten for at gøre mere skade end gavn er en væsentlig årsag til,
at så få virksomheder klager over de offentlige myndigheder, hvis de føler sig forbigået.
[Danske Kommuner 1993/24].
For at imødegå virksomhedernes frygt for at blive "sortlistet" er Konkurrencesekretariatet
samt en række erhvervsorganisationer pr. 1. februar 1996 blevet tillagt klageadgang. [Kon-
kurrencerådet, KonkurrenceNyt, 4 1996]. Men dette har ikke fjernet virksomhedernes frygt
for at blive sortlistet, da det er nemt at finde ud af, hvem der har klaget, og fordi faren for
rygtedannelsen/-spredning er stor [Int., Medarbejder, Konkurrencerådet/2].
4.4 Betydningen af EU-reglerne for indkøbsfunktionen og det
offentlige grønne indkøb
4.4.1 Generelt for indkøbsfunktionen
EU's udbudsregler pålægger indkøbsfunktionen en række administrative procedurer, her
iblandt at der skal udarbejdes udbudsmateriale, indeholdende kravsspecifikationer samt
udbuds- og aftalebekendtgørelse. Endvidere skal ordregiveren afgive oplysninger til
Kommissionen om varetype, mængde, beløbsstørrelse, leverandørland mv. for hver enkelt
indkøbsaftale, således at Kommissionen kan følge anvendelsen af indkøbsreglerne.[Hey
1995].
Processen med at foretage EU-udbud er således en ressourcekrævende proces, som kræver
planlægning og overblik over indkøbet. Det er først og fremmest arbejdet med at formulere
12
 I forbindelse med implementering af kontroldirektivet fra 1989 (89/665/EØF) blev der etableret en
kontrolinstans i Danmark, benævnt Klagenævnet for Udbud.
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kravspecifikationer, der har stor betydning for tilrettelæggelsen af indkøbet. Svend Wied,
indkøbschef i Horsens Kommune og formand for de kommunale indkøbschefers EU-
udvalg, udtaler, at processen tvinger kommunerne til at få gennemtænkt, hvad de egentlig
har brag for [Danske Kommuner, 1990/41].
Svend Wied udtaler i et senere nummer af Danske Kommuner, at:
"...arbejdet med specifikationer giver mulighed for at stille nye krav til
leverandørerne. Gennem vores specifikationer kan vi tvinge dem til at gøre
deres produkter bedre. Vi stiller jævnligt krav, som vi ved ikke kan opfyldes
med de eksisterende produkter på markedet. Det gør vi i håb om, at det kan
få producenterne til at tænke nyt. Problemet er tit, at vi selv tænker for
traditionelt. Som almindelige forbrugere er vi ikke vant til at kunne kræve
noget, som endnu ikke er lavet. Vi har svært ved at sætte os ud over det
kendte". [Danske Kommuner, 1991/25, s.65].
Den øgede konkurrence samt forpligtelsen til at formulere kravspecifikationer medfører, at
de offentlige indkøbere får større mulighed for at opstille krav og få dem gennemsat.
Nedenstående citat illustrerer, at EU-reglerne kan medføre, at den offentlige indkøber
bliver en mere "krævende" brager:
"Tidligere var en henvendelse til en leverandør typisk en forespørgsel, hvor
man bad om et tilbud på en bestemt vare, og samtidig bad leverandørerne
oplyse, hvad man kunne få. Idag er det ofte den anden vej rundt. Amtet
(Århus amt, red.) finder gennem brugergrupper osv. ud af, hvilke kvalitets-
krav man vil have opfyldt, og spørger derefter leverandører om han kan
opfylde dem. Der er således sket en udvikling i retning af at amtet er med
til at fremme en bestemt produkt-udvikling." [Weidling et.al, 1992, s. 25].
Hvor indgribende EU-udbudsreglerne er i indkøbspraksis afhænger af måden, hvorpå
indkøb hidtil har været foretaget på. I de tilfælde hvor en indkøber anvender bestemte
leverandører ud fra den betragtning, at de er velkendte og "dem plejer man at handle med",
medfører EU-reglerne, at det bliver langt mere ressourcekrævende og kompliceret at fore-
tage indkøb end de tilfælde, hvor udbudsform og kravspecificering har været en gængs
fremgangsmåde. Men under alle omstændigheder fordrer EU-udbud, at indkøberen skal
være i besiddelse af flere såvel videns- som tidsmæssige ressourcer.
I en udgave af tidsskriftet Danske Kommuner hævdes det, at kommunerne i gennemsnit
skal afsætte en ansat på fuld tid i en måned til at forberede og gennemføre et EU-udbud,
og at proceduren omkring et EU-udbud er så indviklet og bureaukratisk, at mange kom-
muner er nødt til at anvende konsulenthjælp. [Danske Kommuner, 1996/27]. Vi har også
erfaret, at der er indkøbere, der vælger at anvende Indkøbs Services rammeaftaler for nogle
produktgrupper, idet de mener, at processen med EU-udbud er for besværlig og tids-
krævende.
Svend Wied mener, at proceduren ved et EU-udbud i hovedtræk er identisk med proce-
duren ved et helt almindeligt udbud og mener ikke, at et EU-udbud er mere kompliceret
end et almindeligt udbud, forudsat at der i begge tilfælde udarbejdes kravspecikationer.
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"Forskellen mellem at lave et almindeligt udbud og et EU-udbud er at
indrykke to annoncer samt at prækvalificere et antal leverandører. Et
arbejde, der maksimalt tager halvanden time. Kommuner der endnu ikke
bruger udbudsformen, bør bruge EU-reglerne som en anledning til at få
sendt sine indkøb i udbud. Det er den eneste fornuftige måde at handle på."
[Danske Kommuner, 1996/33, s. 20].
Det er Svend Wieds erfaring, at der ofte er mellem 15 og 20 % at spare gennem EU-
udbudene [Danske Kommuner, 1996/33].
I tråd med ovenstående udtalelse hævder Per Korup fra Kommunernes Landsforening,
"Der er ingen tvivl om, at EF-udbudene både økonomisk og kvalitetsmæssigt
vil gavne kommunerne." Og videre. "Jegfornemmer, at mange læser EF-
reglerne for snævert. I virkeligheden er udbudsregleme meget bredt for-
muleret, og kommunerne kan stille en lang række krav til leverandøren,
eksempelvis krav, som det kan være svært at opfylde af andre end de firma-
er, der i det mindste har en lokal samarbejdspartner. " [Danske Kommuner
1993/4, s. 41].
Her kan der være tale om krav, der vedrører service, distribution samt leveringssikkerhed,
som alle er forhold, der kan være med til at hindre udenlandske leverandører i at komme
ind på det danske marked.
Som beskrevet i kapitel 3 har det offentlige indkøb historisk set været præget af lokale
erhvervshensyn, og der har været (og er) udbredt skepsis overfor, at EU-reglerne forhindrer
muligheden for at tilgodese lokale/nationale hensyn. Det vurderes i Danske Kommuner, at
den væsentligste effekt af EU-udbudsregler formentlig bliver en øget konkurrence mellem
virksomhederne i Danmark, og ikke konkurrencen med udenlandske virksomheder (f.eks.
Danske Kommuner 1993/4). Den udenlandske interesse har været begrænset, og ud af et
par hundrede kommunale EF-udbud i 1991 gik ikke en eneste opgave til udlandet. [Danske
Kommuner, 1993/24]. I kapitel 5 undersøger vi empirisk, hvorvidt der i forbindelse med
det offentlige indkøb tages lokale erhvervspolitiske hensyn. Inkorporering af lokale
erhvervshensyn i indkøb er efter vores opfattelse en væsentlig hindring for, at udbudsform
og kravspecifikationer bliver anvendt, og hermed at den offentlige indkøber bruger disse
"mekanismer" som et skub til at blive en mere "krævende" bruger.
4.4.2 Muligheder og begrænsninger for at tage miljøhensyn ved offentligt indkøb
EU-bestemmelserne sætter nogle rammer for, hvor vidtgående miljøhensyn, der kan tages
ved offentlige indkøb. Dels generelt i form af de grundlæggende traktatmæssige bestem-
melser og dels specifikt i forhold til udbudsregleme. Udbudsregleme indeholder ikke
direkte bestemmelser om adgangen til at stille miljøfordringer, men derimod regler om
kvalitativ udvælgelse af leverandører samt generelle bestemmelser om tildeling af ordrer.
Men indirekte indvirker EU's udbudsregler på mulighederne for at stille miljøfordringer.
Som tidligere beskrevet kan der ifølge udbudsregleme anvendes to forskellige former for
kriterier for tildelingen af ordrer, enten laveste pris eller det økonomisk mest fordelagtige
tilbud. Ved valg af det økonomisk mest fordelagtige tilbud som tildelingskriterium, bliver
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det muligt for indkøberen at stille miljøfordringer, idet direktivet ikke sætter nogle
begrænsninger for, hvilke "saglige" kriterier, der kan anvendes. Ordregiveren vil altid have
mulighed for at stille specifikke miljøfordringer til den pågældende produktgruppe13 i sit
udbud, såfremt der er tale om økonomisk mest fordelagtige tilbud. Miljøfordringerne skal
dog formuleres under hensynstagen til Traktatens grundlæggende bestemmelser, i særdeles-
hed forbuddet mod diskrimination og forbuddet mod tekniske handelshindringer, totalhar-
moniseringsdirektiver samt udbudsdirektivets krav om henvisning til standarder.
Som beskrevet i afsnit 4.2. er der uklarheder omkring betydningen af totalharmoniserings-
direktiver for mulighederne for at stille miljøfordringer, men det er en udbredt opfattelse,
at det ikke er muligt at stille strengere krav end dem, som er fastsat i totalharmoniserings-
direktiverne for de pågældende parametre.
Standarder spiller ligeledes en væsentlig rolle for hvor vidtgående miljøfordringer, der kan
stilles. Det er ikke afklaret, hvorvidt det er muligt at undlade anvendelsen af standarder ud
fra et miljømæssigt synspunkt, men den tidligere kontorchef i Miljøstyrelsen Lars Goldsch-
midt vurderer, at det er vanskeligt at komme igennem med at stille miljøfordringer, der går
ud over de krav, der findes i standarderne. [Goldschmidt, 1995/2]14. De miljøfordringer,
de offentlige indkøbere kan stille, skal således tilpasses de standarder, der er gældende for
det pågældende produktområde, hvilket ud fra et miljøsynspunkt langt fra altid er hensigts-
mæssigt, idet visse standarder eksempelvis indeholder krav om anvendelse af miljøbelast-
ende stoffer og materialer.
Et centralt spørgsmål i forhold til at vurdere rækkevidden af offentligt grønt indkøb er
spørgsmålet om, hvorvidt det er muligt for den enkelte indkøber at anlægge et livscyklu-
sperspektiv, og derved stille miljøfordringer til såvel fremstillingsfasen som brugs- og
bortskaffelsesfasen.
Ifølge Konkurrencesekretariatets notat skal miljøkrav til produkter beskrives i form af
objektive egenskaber ved produktet, hvormed forstås, at henvisning til tekniske specifika-
tioner i form af bestemte varemærker, fabrikanter m.m. ikke er tilladt. Ligeledes er det
forbudt at stille krav om bestemte fremstillingsprocesser, hvis et sådant krav begunstiger
eller udelukker bestemte leverandører eller produkter. [Konkurrencesekretariatet, 1995].
Lars Kofoed Johnsen fra Konkurrencesekretariatet vurderer, at det kan være vanskeligt at
stille krav om bestemte teknologier, men hvis de har betydning for egenskaberne ved det
færdige produkt, er det måske muligt. Jo mere udbredt teknologien er, jo højere grad træk-
ker det i retning af, at det er muligt at stille krav til en bestemt teknologi, men det er uvist
[Int., Medarbejder, Konkurrencerådet/2]. Forbeholdene overfor at stille krav om bestemte
fremstillingsteknologier betyder, at det kan være meget vanskeligt at stille krav om f.eks.
bestemte renere teknologier, og at krav til produkter i stedet skal fastsættes i form af f.eks.
13
 I denne sammenhæng betyder miljøfordringer til produktet udelukkende krav, der har betydning for
egenskaberne ved det færdige produkt, d.v.s. miljøforhold som kommer til udtryk ved brugs- eller bortskaffelses-
fasen, ikke krav til hele produktets livscyklus.
14
 Af en redegørelse om blandt andet EF og grønt indkøb udarbejdet af CASA fremgår det, at en kilde i EF-
Kommissionen udtaler, at Kommissionen vil anlægge en meget restriktiv bedømmelse, hvis der ikke anvendes
standarder ved offentlige indkøb, m.v. [Eikard, m.fl., 1994/2].
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emissionsværdier, som kommer til udtryk i brugs- og/eller bortskaffelsesfasen. Det er
således Konkurrencesekretariatets vurdering, at mulighederne for at stille miljøfordringer til
fremstillingsprocessen er begrænsede, med mindre denne har betydning for egenskaberne
ved det færdige produkt, eller indvirker på miljøet i Danmark. Dog er det Konkurrence-
sekretariatets opfattelse, at det er muligt at kræve, at retlig bindende EU-krav til frem-
stillingsprocessen er overholdt [Konkurrencesekretariatet, 1995], mens der ifølge Claus
Agger fra Price Waterhouse ikke kan stilles krav om, at en udenlandsk virksomhed skal
leve op til dansk miljølovgivning [Kardel, 1997].
De tilsyneladende begrænsede muligheder for at stille krav til fremstillingsfasen proble-
matiserer ligeledes et krav om miljøstyring, der ikke direkte stiller krav til fremstillings-
processen, men som indvirker på tilrettelæggelsen af produktionen. Konkurrence-sekretaria-
tet vurderer, at det er uklart, om der kan stilles krav om, at leverandørerne opfylder
kriterierne for deltagelse i EU's miljøstyrings- og miljørevisions-ordning (EMAS) på trods
af, at der er tale om en EU-ordning. Det afhænger af, om et sådant krav virker diskrimi-
nerende. Dog vurderes det at være foreneligt med EU-retten at give præference til leveran-
dører, der er tilmeldt og auditeret efter EMAS. [Konkurrencesekretariatet, 1995]. Lars
Kofoed Johnsen antager, at hvis det ikke kan sandsynliggøres, at et krav om miljøstyring
har betydning for egenskaberne ved det færdige produkt, vil mulighederne for at stille et
sådant krav være små [Int., Medarbejder, Konkurrencerådet/2].
Som det ses af ovenstående, er der mange problemer forbundet med at stille krav til frem-
stillingsprocessen. Spørgsmålet er, hvorvidt indkøberen kan kræve dokumentation for
miljøforholdene knyttet til produktionen, og lade det indgå i den samlede vurdering af
leverandørerne. Konkurrencesekretariatet vurderer i et notat, at:
"det næppe vil være foreneligt med direktiverne, hvis en ordregiver forlanger
dokumentation for miljøforholdene i forbindelse med leverandørens pro-
duktion. [Konkurrencesekretariatet, 1995].
Jurist Ulf Kjellerup vurderer, at det er muligt at stille spørgsmål om miljøforholdene, men
at det ikke er muligt at stille egentlige krav om dokumentation, med mindre der er tale om
et område, som er dækket af EU-regler [Int. Kjellerup, Roskilde Universitetscenter]. Det er
ifølge Lars Kofoed Johnsen ikke muligt generelt at udtale sig herom, idet det må vurderes i
forhold til proportionalitetsprincippet og artikel 30 i den enkelte sag [Int. Medarbejder,
Konkurrencerådet/2].
De meget begrænsede muligheder for at stille miljøkrav til fremstillingsprocessen er en
væsentlig barriere for at stille miljøfordringer ud fra et livscyklusperspektiv. Muligheden
for at stille krav om miljømærke er i den forbindelse interessant, fordi miljømærkekriterier-
ne (i princippet) tager udgangspunkt i en livscyklusbetragtning, og derved også vedrører
fremstillingsprocessen, pørgsmålet er, hvorvidt et sådant krav er foreneligt med EU-retten.
Konkurrencesekretariatet antager, at
"...det er muligt at stille krav om eller i hvert fald give præferencer til, at
produkter, der ønskes anskaffet, skal opfylde kriterierne for tildeling af et
miljømærke efter rådsforordning 880/92 eller være tildelt et sådant. " [Kon-
kurrencesekretariatet, 1995].
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Mariane Hounum fra Miljøstyrelsen vurderer, at hvis der findes flere EU-mærkede produk-
ter på markedet, er det i orden at stille krav om EU-mærke. Findes der derimod kun et
produkt, er det ikke foreneligt med EU-retten er kræve, at produktet skal være EU-mærket.
I stedet kan man kræve, at produkterne lever op til kriterierne for EU's miljømærke, for
derved at give producenter, som ikke har tilsluttet sig EU's miljømærkeordning mulighed
for at byde ind på opgaven. I de tilfælde, hvor der ikke findes noget EU-mærke, mener
Mariane Hounum, det er muligt at kræve, at produkterne lever op til kriterierne i eksem-
pelvis Svanen eller Blau Engel. [Kardel, 1997].
Lars Kofoed Johnsen fra Konkurrencesekretariatet vurderer, at det vil være meget vanske-
ligt at stille krav eller give præferencer til andre miljømærker end EU's, og at et sådant
krav fordrer, at ordregiveren forud har undersøgt den faktiske konsekvens, d.v.s. om det
virker diskriminerende, og hvorledes det forholder sig i forhold til proportionalitetsprin-
cippet [Int., Medarbejder, Konkurrencerådet/2].
Ifølge Konkurrencesekretariatets opfattelse, kan der udover de retlig bindende EU-krav
samt EU-ordninger (miljømærke og miljøstyring) kun angives præferencer for fremstillings-
processer, såfremt den offentlige indkøber kan dokumentere, at der er tale om saglige
(væsentligt betydende) miljøhensyn, og at kravet kan honoreres af virksomheder i andre
medlemslande, d.v.s. ikke virker diskriminerende. [Konkurrencesekretariatet, 1995]. EU-
reglerne vanskeliggør ligeledes, at en ordre tildeles en frontløber-virksomhed, hvis den er
dansk, idet det fordrer, at indkøberne er i stand til at bevise, at der ikke er tale om
diskrimination, men derimod saglige miljøhensyn. En sådan bevisbyrde fordrer stor juridisk
og miljømæssig indsigt.
Generelt må der siges at eksistere forskellige opfattelser af, hvor vidtgående miljøfordringer
der kan stilles i forbindelse med et offentligt indkøb, og retstilstanden på området er meget
uklar. I et statuspapir fra Miljø- og Energiministeriet fremføres:
"Regeringen finder de nuværende regler utilfredsstillende og har derfor i
april 1995 opfordret EU-kommissionen til at udbygge udbudsdirektiverne
med en direkte regulering af adgangen til at stille miljøkrav, så der kan
skabes en klar retstilstand på området, der kan fremme miljøhensynet fra
"vugge til grav" og samtidig modvirke usaglig forskelsbehandling af virk-
somheder." [Miljø- og Energiministeriet, 1996/1].
De EU-retlige rammer, som indkøberne skal operere under, er således uklare og uhyre
komplekse. Der findes mange potentielle problemer i forhold til at stille deciderede
miljøkrav, men Konkurrencesekretariatet vurderer, at der ikke er helt så mange problemer,
hvis den offentlige indkøber i stedet for at stille deciderede krav formulerer præferencer.
Ifølge Lars Koefoed Johnsen findes der imidlertid ikke nogen domspraksis på området, og
det må derfor betragtes som en "teoretisk sondring", hvis gyldighed er uklar. [Int. Med-
arbejder, Konkurrencerådet/2].
Indkøbernes erfaringer med EU-reglerne
Formelt set udgør EU-reglerne en væsentlig begrænsning i indkøbernes frihedsgrader m.h.t.
at tage miljøhensyn ved indkøbet. I den forbindelse er det interessant at rejse spørgsmålet,
om EU-reglerne i praksis indvirker på de miljøfordringer, indkøberne stiller. Erfaringer fra
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vores empiriske undersøgelse viser, at der blandt indkøberne er forskellige opfattelser af,
hvorvidt EU-regler, herunder EU's udbudsregler, udgør nogen begrænsning for at stille
miljøfordringer. Flere af indkøberne (f.eks. i Odense, Indkøbs Service og Horsens) er af
den overbevisning, at det ikke er muligt at stille miljøkrav til fremstillingsprocessen. Også
indkøbschef i Århus Amt opfatter EU-reglerne som en begrænsning. I Århus Amt forsøger
de at lægge vægt på, at leverandørerne er miljøcertificerede. Samtidig er det deres op-
fattelse, at det kun er et krav, der kan stilles til danske producenter, idet det ikke er muligt
at stille krav til fremstillingsprocessen i virksomheder placeret i udlandet. [Int. Indkøbschef,
Århus Amt/l]. Der er flere indkøbere, der således er af den opfattelse, at det på grund af
EU-reglerne kun er muligt at stille krav til emballage og til selve produktet, for eksempel
[Int. Indkøbschef, Horsens Kommune/l] og [Int. Indkøbschef, Århus Amt/l].
En række indkøbere finder ikke, at udbudsreglerne udgør nogen begrænsning (f.eks. i Fyns
Amt og Roskilde Kommune). Eksempelvis udtaler Indkøbschef i Roskilde Kommune, at
udbudsreglerne ikke udgør nogen begrænsning for hvilke krav, der kan stilles til pro-
dukterne og finder, at det eneste, der adskiller et EU-udbud og et almindeligt udbud er, at
det er mere tidskrævende og besværligt. [Int. Indkøbschef, Roskilde Kommune].
4.5 Opsamling
Der er fra EU-Kommissionens side stor fokus på det offentlige indkøb, idet liberaliseringen
af det offentlige indkøb er et vigtigt led i realiseringen af det indre marked. Det indre
marked bygger i høj grad på idealforestillingen om det perfekte marked med fuldkommen
konkurrence, gennemsigtighed og økonomiske rationelle agenter. Målsætning om via det
offentlige indkøb at fremme bestemte politiske mål (som beskrevet i kapitel 3) kan således
siges at "kollidere" med EU's målsætning om at liberalisere det offentlige indkøb. For
eksempel går hensynet til det lokale erhvervsliv og til miljø ud over forestillingen om
givne præferencer.
Som led i liberaliseringen har EU-Kommissionen vedtaget en lang række udbudsregler, der
til stadighed er blevet udbygget for at imødekomme den modvilje, der har været mod at
efterleve reglerne. Der er formelt set tale om en omfattende indgriben i indkøbsfunktionen.
Udbudsreglerne medfører, at indkøbsproceduren bliver mere ressourcekrævende, idet der i
forbindelse med et EU-udbud følger en række administrative procedurer. EU-udbud frem-
tvinger administrative processer i retning af et bedre overblik over indkøbet og bedre
planlægning. Den vigtigste administrative ændring er de detaljerede kravspecifikationer, der
kræver gennemtænkning og formulering af krav. Formuleringen af kravspecifikationer giver
mulighed for, at indkøberen kan præge udbuddet af produkter.
Rækkevidden af offentlige grønne indkøb er i vid udstrækning betinget af de rammer, som
EU-retten udstikker. De grundlæggende traktatmæssige bestemmelser i særdeleshed, men
også udbudsreglerne indvirker på de miljøfordringer, som de offentlige indkøbere kan stille
i forbindelse med et udbud.
Der hersker usikkerhed om hvorvidt og på hvilken måde, det er muligt at stille miljø-
fordringer i forbindelse med det offentlige grønne indkøb på grund af komplicerede regler
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og manglende retspraksis på området. Overordnet gælder, at de offentlige indkøbere ikke
må stille miljøfordringer, som virker diskriminerende og som hindrer samhandlen mellem
medlemsstaterne. Indkøberen skal kunne dokumentere, at der ikke er tale om diskrimina-
tion, og at miljøfordringerne er væsentlige, jf. proportionalitetsprincippet. Såvel total-
harmoniseringsdirektiver som standarder skal efterleves og kan afhængig af indholdet i dem
udgøre en begrænsning, idet det ikke er muligt at stille mere vidtgående krav.
Der er størst mulighed for at stille miljøfordringer, som vedrører produktets brugs- eller
bortskaffelsesfase, mens at det er meget vanskeligt at stille krav til fremstillingsfasen, med
mindre denne indvirker på egenskaberne ved det færdige produkt. Det vurderes blandt
andet at være problematisk at kræve bestemte fremstillingsteknologier, miljøstyring eller
dokumentation for miljøforholdene hos producenten. På tilsvarende vis vurderes det, at et
krav om miljømærke kan være problematisk, men at det afhænger af, hvorvidt et sådant
krav i det enkelte tilfælde virker diskriminerende.
Ovenstående viser, at rækkevidden af offentlige grønne indkøb formelt set begrænses til
primært at kunne håndtere miljøbelastninger, som kommer til udtryk i brugs- og bortskaf-
felsesfasen. Det er imidlertid vanskeligt mere præcist at vurdere rækkevidden og hvilke
miljøfordringer, der kan stilles på grund af den uklare retstilstand.
EU-reglerne har for en del indkøbere virket begrænsende i forhold til at formulere miljø-
fordringer til fremstillingsfasen, men samtidig vurderer vi på baggrund af indkøbernes
udsagn, at EU-reglerne indtil videre generelt ikke har udgjort nogen altoverskyggende bar-
riere for det offentlige grønne indkøb. I den forbindelse er det interessant at undersøge,
hvordan EU-reglerne i praksis indvirker på indkøbernes kravstillelse. Vores efterfølgende
analyse i kapitel 5, 6 og 7 indeholder blandt andet en analyse af de stillede mirjøfordringer
med henblik på at undersøge, i hvilken udstrækning de offentlige indkøbere indarbejder
miljøfordringer i deres kravspecifikationer.
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Kapitel 5 Det offentlige grønne indkøb
5.1 Indledning
Formålet med dette kapitel er, at analysere og vurdere den hidtidige og nuværende indsats
med offentlige grønne indkøb, og at analysere de forskellige typer af indkøberes forudsæt-
ninger for at indtænke miljø i forbindelse med indkøbet. For at danne et overblik over den
hidtidige indsats er det nødvendigt, at der bredt undersøges indkøb i den offentlige sektor.
Der er mange forskellige indkøbere involveret i det offentlige (grønne) indkøb, med for-
skellige forudsætninger for at foretage indkøb og for at tage miljøhensyn i forbindelse med
indkøbet. Ligeledes er der mange forskellige måder, hvorpå indkøbet er organiseret. Idet
den offentlige sektor inkluderer statslige, amtslige og kommunale institutioner og virksom-
heder, findes der et utal af former for indkøb i disse organisationer. Der er for eksempel
stor forskel på, hvordan Told- og Skatteregioner, Forsvaret og en lille kommune organi-
serer indkøbet og på indkøbernes forudsætninger. Ligeledes er der stor forskel på den hid-
tidige indsats i forbindelse med det grønne indkøb.
Indledningsvis diskuteres den hidtidige indsats i forbindelse med det offentlige grønne
indkøb, dels de offentlige indkøbspolitikker og dels de miljøkrav, der konkret stilles i
forbindelse med indkøb. Derefter vil vi overordnet præsentere og diskutere forskellige
måder at organisere indkøbet på, og de forskellige typer af indkøbere, der er involveret i
det offentlige indkøb. Efterfølgende analyseres indkøbernes forudsætninger for at indtænke
miljø i indkøbet mere konkret, ved at se på de enkelte typer af indkøbere hver for sig.
5.2 Den hidtidige indsats
5.2.1 De offentlige indkøbspolitikker
Indledning
Det er langt fra alle kommuner, amter samt statslige institutioner og virksomheder, der har
formuleret en offentlig grøn indkøbspolitik. Indkøbere i Kommuner og Amter (IKA) har
foretaget en undersøgelse af udbredelsen af en offentlig grøn indkøbspolitik i kommunerne.
Undersøgelsens resultat er, at ca. 1/3 af alle kommuner har formuleret en offentlig grøn
indkøbspolitik [Int., Indkøber, Odense Kommune/2].
I 1995 blev de statslige institutioner pålagt - via et cirkulære - at udarbejde grøn indkøbs-
politik og handlingsplan og indsende den til Miljøstyrelsen senest 1. februar 1996. I
november 1996 vurderer Miljøstyrelsen, at knap halvdelen af statens institutioner har ind-
sendt indkøbspolitik og handlingsplan. En trediedel af indtitutionerne meddelte, at de var
igang og ville indsende inden årsskiftet 1996/97. De øvrige institutioner har ikke reageret.
[Miljøstyrelsen 1996/10].
75
Generelt bærer de statslige institutioners indkøbspolitikker præg af at være udarbejdet på
grund af cirkulærets krav herom1. Mange politikker og handlingsplaner er i mere eller
mindre grad afskrift af Miljøministeriets grønne indkøbspolitik og handlingsplan, idet de
samme formuleringer går igen i mange af de statslige institutioners politikker. Det kunne
tyde på, at mange statslige institutioner ikke har brugt cirkulæret som en lejlighed til,
internt i organisationen, at drøfte hvilken betydning og udformning en grøn indkøbspolitik
skal have for netop dem. Mange af Miljøministeriets udpegede indsatsområder er også ud-
valgt af de statslige institutioner. Ved kontakt til udvalgte statslige institutioner for at
undersøge forankringen af den grønne indkøbspolitik er det vores erfaring, at de medarb-
ejdere, der skal implementerer politikken i praksis, ikke var bekendt med politikkens
eksistens.
Som beskrevet i metoden har vi i forbindelse med vores empiriindsamling udvalgt de
offentlige institutioner, der har markeret sig i debatten om offentlige grønne indkøb, eller
som indkøbere fra disse institutioner har anbefalet, som værende igang med offentlige
grønne indkøb. Derved har vores formål været at udvælge de mest miljøprogressive ind-
køb sinstitutioner. Det betyder, at resultaterne fra vores undersøgelse ikke direkte kan
sammenlignes med ovenfor beskrevne resultater vedrørende indkøbspolitikker. Af de
adspurgte institutioner i vores undersøgelse havde 2/3 en grøn indkøbspolitik, enten
selvstændigt, eller som en del af en samlet miljøhandlingsplan. I 1/6 af institutionerne var
en grøn indkøbspolitik under udarbejdelse, og 1/6 af institutionerne havde ingen grøn
indkøbspolitik.
Valg af indsatsområder
Det er sjældent, at de offentlige institutioners indkøbspolitikker dækker samtlige indkøbs-
aktiviteter, men der udvælges som regel indsatsområder, der fokuseres på i en periode,
hvorefter andre indsatsområder vælges. Nogle områder vælges af pædagogiske grunde for
at skabe en større miljøbevidsthed blandt medarbejderne i den pågældende institution, samt
for at sætte fokus på, at institutionen har arbejde vedrørende miljøbevidste indkøb i gang.
Desuden kan synlige indsatsområder såsom papir, vand og energi motivere medarbejderne
til at indtænke miljøhensyn i dagligdagen, bl.a. ved løbende at gøre medarbejderne
opmærksomme på besparelser og lignende. Nogle indsatsområder udvælges ligeledes, fordi
det er områder, som har været i fokus i flere år, og det derved er områder, der i forvejen
er en del miljøviden om. Der er også et stort sammenfald mellem de indsatsområder, insti-
tutioner udvælger, og de indsatsområder som Miljøstyrelsen anbefaler institutioner at
fokusere på. Miljøstyrelsen anbefaler de offentlige indkøbere at se på nogle af de områder,
hvor der er udarbejdet informationsmateriale; kontormaskiner, printere, gulvrengøringsmid-
ler, terminalborde, skoleborde, arbejdstøj, kantineservice, kontorartikler og brændstoffer.
De hyppigst udvalgte indsatsområder i de offentlige institutioner er papir, rengøring,
energi, affald, kontormøbler, EDB, økologiske fødevarer og kontormaskiner.
Blandt de adspurgte offentlige institutioner er der som hovedregel udvalgt synlige ind-
satsområder, som er relateret til dagligdagen, og som medarbejderne kan forholde sig til
effekterne af. Derudover har nogle offentlige virksomheder udvalgt indsatsområder, som er
1
 Det skal nævnes, at der er statslige institutioner, som både formelt og reelt har implementeret grøn
indkøbspolitik, primært DSB, Banestyrelsen, Post Danmark og DONG.
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af specifik interesse for lige netop den pågældende institution. Det være sig f.eks. DSB's
valg af brændstof, smøreolie og kabler som indsatsområder.
Prioritering af miljøparameter
I forbindelse med indkøbet er der en række forhold - udover miljøhensyn - der skal tages
højde for. Alle de grønne indkøbspolitikker indeholder en formulering i stil med at;
indkøbene skal foretages udfra forretningsmæssige principper under hensyntagen til kvali-
tet, miljøbelastning, pris, levering og service m.m. Det er de færreste institutioner, der i
den grønne indkøbspolitik har formuleret en speciel miljøprioritering, og man kan ikke ud
af formuleringerne læse, hvilken prioritet miljø reelt har.
I Ballerup kommunes grønne indkøbspolitik står "at der udover almindelige forhold som
bl.a. pris, kvalitet og funktion lægges afgørende vægt på miljøforhold." [Ballerup Kom-
munes, Indkøbspolitik, vores fremhævelse]. Ligeledes har Horsens kommune formuleret i
sin grønne indkøbspolitik, at "der udover sædvanlige hensyn til pris, kvalitet, leveringssik-
kerhed og service læsses vægt på miljøforhold." [Horsens kommune, indkøbspolitik]. Der
kan være enkelte indsatsområder, som institutionen vælger at tilføre ekstra midler. I
Horsens kommune er økologiske varer udvalgt som indsatsområde, hvilket betyder, at der i
en overgangsperiode kan blive tale om at acceptere en merpris for økologiske produkter.
[Horsens kommunes indkøbspolitik]. Ligeledes har Post Danmark udvalgt 5 prioriterede
områder, hvor miljø- og energiforhold vil blive "tillagt s ær lis betydning". [Post Danmark,
Indkøbspolitik].
Vi mener, det er vigtigt i den grønne indkøbspolitik at signalere, hvordan den offentlige
institutionen eller virksomhed prioriterer miljø ved valg af produkt. I en fase, hvor en
offentlig grøn indkøbspolitik er under implementering, er det vigtigt, at der er politisk
opbakning til at betale en eventuel merpris for produkterne. Specielt i tilfælde hvor
offentlige indkøbere ikke kan udnytte konkurrencen, men skal udgøre et initialmarked, er
det vigtigt, at der tages politiske beslutninger om tilførsel af flere ressourcer til indkøbsom-
rådet. Det er en vigtig forudsætning, for at offentlige indkøb kan blive andet og mere end
et virkemiddel, der udnytter konkurrencen og vælger mindre miljøbelastende produkter.
At en offentlig institution eller virksomhed formulerer, at der lægges vægt på miljøforhold,
er dog ikke ensbetydende med, at der reelt tages specielle miljøhensyn ved indkøb af
produkter, idet der er en lang række hensyn, der kan overskygge miljøhensynet. Et af dem
kan for eksempel være hensynet til lokale leverandører.
Erhvervspolitiske hensyn
I kapitel 3 diskuterede vi de erhvervspolitiske hensyn, der historisk har vist sig at være
centralt for indkøbsfunktionen. Hensynet til det lokale eller nationale erhvervsliv er dog
ikke kun et historisk fænomen. Flere af de offentlige institutioner, vi har undersøgt, har i
deres indkøbspolitik formuleret en hensyntagen til lokale leverandører2.
2
 At der formuleres hensyntagen til det lokale eller nationale erhvervsliv i indkøbspoltikkerne er meget
udbredt, hvorfor de eksempler, der er fremhævet, ikke skal betragtes som enestående.
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I Roskilde Kommunes indkøbspolitik er formuleret, at i forbindelse med forhandling af
indkøbsaftaler skal mindst den ene tilbudsgiver være lokal, hvis det er muligt, samt at
danske produkter skal indgå i tilbudsgivningen, så vidt det er muligt.
"Ud fra en totalbetragtning vil henholdsvis den lokale leverandører/danske
vare ofte have en fortrinsstilling. Dette skyldes, at der ofte vil være bedre
leveringsbetingelser, service og lagerbinding ved disse aftaler." [Roskilde
kommune, Indkøbspolitik].
I indkøbsregulativet for Århus Amt er formuleret, at:
"Når det er forretningsmæssigt forsvarligt, bør der tages hensyn til dansk
produktion, beskæftigelse og produktudvikling, ligesom det er vigtigt, at
virksomheder beliggende i amtet ikke forbigås ved tilbudsindhentning o.l."
[Århus Amt, Indkøbspolitik].
Horsens kommune mener, at:
"Der er behov for at styrke samarbejdet med de lokale leverandører, og det
foreslås derfor, at Horsens kommune i løbet af 1995 skal arbejde for at øge
andelen af lokale indkøb fra de nuværende 39% til 50%." [Horsens Kom-
mune, Indkøbspolitik].
I Esbjerg kommunes indkøbspolitik er formuleret, at:
"Kommunens indkøb bør principielt foretages blandt lokale leverandører,
hvis de kan levere det ønskede produkt på konkurrencedygtige vilkår,
vurderet udfra en helhedsbetragtning." [Esbjerg Kommune, indkøbspolitik].
Af de ovenstående eksempler ses det med al tydelighed, at der er mange kommuner og
amter, der fører (lokal) erhvervspolitik i indkøbspolitikken. Det er ikke nødvendigvis en
barriere for indkøb af mindre miljøbelastende produkter, hvis de lokale leverandører kan
levere produkter, som kan konkurrere med de miljømæssigt bedste produkter, eller så
længe det ikke er det lokale erhvervslivs miljøpræstationer, miljøkravene defineres ud fra.
Vi mener dog, at der er en alvorlig risiko for, at dette sker, hvis offentlige institutioner
definerer, hvor stor en procentdel af det samlede indkøb der skal foretages lokalt.
Udover de offentlige institutioner, der i den grønne indkøbspolitik har formuleret en
hensyntagen til lokalt eller nationalt erhvervsliv, er indkøb ofte forbundet med vaner og
traditioner for at bruge de samme leverandører. Ved brug af de samme leverandører er
indkøberen vidende om produkters beskaffenhed og leveringsforhold, hvorimod indkøberen
ved brug af nye leverandører ikke med sikkerhed kan forudse produktets beskaffenhed og
levering. Samtidig er de decentrale brugere af produktet også bundet af vaner, som ved
indkøb af nye produkter skal ændres.
Nogle offentlige institutioner og virksomheder forbereder deres nuværende leverandører på,
at de i fremtiden vil stille miljøkrav ved indkøb af deres produkter. Derved har disse
leverandører en vis omstillingstid, således at de, hvis de formår (og er indstillede på) at
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indtænke miljøhensyn i produktionen eller i leverandørvirksomheden, kan bibeholdes som
leverandør. I Nordjyllands Amt har indkøbskontoret stillet miljøkrav til rengøringsleveran-
dører i flere år. De stillede miljøkrav er gennem årene blevet strammet, således at de
daværende leverandører, som ikke indtænkte miljøhensyn, havde mulighed for at forblive
leverandør, idet amtets første miljøkrav ikke var så omfattende. [Int. Indkøbschef,
Nordjyllands Amt]. Med denne strategi opnår man ikke nødvendigvis indkøb af de mindst
miljøbelastende produkter, men øver derimod indflydelse på de lokale virksomheders
miljøperformance. Opbygning af forholdsvis tætte/faste relationer mellem indkøber og
producenter kan være vigtig for at igangsætte innovative aktiviteter. En sikring af aftager-
markedet kan have stor betydning for, om virksomheder foretager væsentlige ændringer i
forhold til produktet. Ulempen ved de faste relationer er, at det nemt kan blive en
"sovepude" for virksomhederne.
I Herning kommune bliver leverandørerne ligeledes informeret om, at kommunen stiller
miljøkrav ved indkøb af produkter. Hvis leverandørerne ikke indtænker miljøhensyn, har
de mulighed for at indgå aftaler med kommunens indkøbskontor om, at leverandøren inden
en fastsat tidsperiode eksempelvis skal indføre et miljøledelsessystem. Et eksempel herpå
er indkøbskontorets politik for omstilling til økologiske fødevarer. Indkøbskontoret
beholder den eksisterende aftale med fødevareleverandøren og skifter til økologiske
fødevarer i takt med, at leverandøren kan levere dem. På denne måde er leverandøren
sikret en vis afsætning af de økologiske fødevarer, og har forhåbenlig en øget motivation
til at afsætte økologiske fødevarer.
Indkøbschefen i Herning Kommune har udtalt, at Kommunen ikke er et "bistandskontor"
for lokale virksomheder, der ikke er konkurrencedygtige, og kan leve op til Kommunens
krav. Således tages der ikke principielt hensyn til det lokale erhvervsliv. Ved valg af
producenter, der ligger udenfor kommunegrænsen, gøres der ofte brug af et forhandlerled,
der er lokalt placeret. Og på den måde tages der indirekte lokale hensyn. [Int. Indkøbschef,
Herning kommune/l].
Som beskrevet kan man således tage lokale og nationale erhvervspolitiske hensyn via det
offentlige indkøb på mange måder. Der er en stor risiko for, at det udgør en barriere for
det grønne indkøb, men at det ikke nødvendigvis behøver at være det. Om det erhverspoli-
tiske hensyn bliver en barriere, afhænger også i høj grad af hvilke miljøkrav og krav om
miljøinformationer, der stilles i forbindelse med indkøbet.
5.2.2 Miljøfordringer
Der er forskellige måder, hvorpå de offentlige indkøbere formidler miljøfordringer til
leverandører. Det sker typisk via kravspecifikationer, der formuleres enten i et udbuds-
materiale, hvis indkøbet skal i EU-udbud, eller som særskildt kravspecifikation til de
leverandører, der indhentes tilbud hos. Ligeledes sker der en formidling af miljøspørgsmål
via miljøspørgeskemaer.3
3
 Vi har benyttet to typer kilder til indsamling af empiri om, hvilke miljøfordringer offentlige institutioner
stiller til indkøb af produkter, dels udbudsmaterialer og dels miljøspørgeskemaer. Vores diskussion af
miljøfordringer bygger på 3 generelle miljøspørgeskemaer og ialt 17 udbudsmaterialer, fordelt på rengøring (5),
kontorartikler (1), kontormøbler og inventar (4), kopimaskiner (1), arbejdstøj (1), papir (1), trykkerier (1) og
maling og lakker (1). Miljøfordringer kan ligeledes formidles mundtligt til leverandører, som det for eksempel
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I kravspecifikationerne formuleres generelle og specifikke miljøfordringer til det produkt,
der ønskes indkøbt. Det være sig kvalitetskrav, sikkerhedskrav, arbejdsmiljøkrav, ydre
miljøkrav, krav til levering, pris, kontraktens længde m.m. Det betyder, at miljøfordringer
indgår som en del af den samlede kravspecifikation. Nogle institutioner vælger derudover
at udforme et miljøspørgeskema, som udleveres til producenter og leverandører med det
sigte, at udarbejde en miljøprofil af producenter og leverandører. Disse profiler benyttes
således også ved valg af leverandør og producent.
Udfra læsning af udbudsmaterialer og miljøspørgeskemaer har vi valgt at inddele de miljø-
fordringer til produkter, der er formuleret i kategorier efter kravenes fokus. Vi strukturerer
diskussionen efter følgende kategorier:
• Der stilles miljøfordringer om, at leverandør eller producent har en miljøpolitik/mil-
jøhandlingsplan, og/eller har indført, eller er i gang med at indføre et miljøledelses-
system.
• Der stilles miljøfordringer om, at det efterspurgte produkt er tildelt miljømærke
• Der stilles miljøfordringer til henholdsvis produktet og produktionen
Milj øledelsessystem/milj øpolitik
I de tre miljøspørgeskemaer, vi er i besiddelse af4, stilles der spørgsmål til, om leveran-
døren har indført et miljøledelsessystem. I de fleste af udbudsmaterialerne ønskes der
informationer om, hvorvidt producenten og/eller leverandøren har indført et miljøledelses-
system eller påtænker at indføre et sådant. Så vidt vides stilles der ikke på nuværende
tidspunkt krav om, at den valgte producent og/eller leverandør skal have indført et
miljøledelsessystem. På nuværende tidspunkt er der heller ikke ret mange virksomheder og
leverandører, der har indført et miljøledelsessystem, hvilket betyder, at et krav herom vil
mindske udbuddet af leverandører.
Når indkøbere efterspørger miljøledelsessystemer hos leverandører, er det ud fra den
betragtning, at de derved mener at få en vis garanti for, at der hos leverandøren arbejdes
seriøst med miljøforholdene. Der er hos indkøberen en tro på, at leverandøren er sporet ind
på inddragelse af miljøhensyn, hvilket indkøbere har udtrykt som værende et af målene
med en offentlig grøn indkøbspolitik. At leverandøren bliver bevidstgjort er også et vigtigt
skridt, men som nogle indkøbere udtaler, så har de ingen forudsætninger for at vurdere de
miljøledelsessystemer, leverandører har. I Told - og Skatteregioner ser de sig ikke i stand
til at sammenligne ledelsessystemer, og eventuelt vurdere hvilke der er bedst [Int.
Medarbejder, Told - og skatteregion Holstebro] & [Int. Medarbejder, Told- og Skatteregion
Maribo].
er tilfældet med udbud af kontormøbler i Ballerup Kommune [Int. Indkøbschef, Ballerup Kommune/l]. Denne
mundtlige form beskæftiger vi os ikke med her, da det ikke er muligt for os at få viden om hvilke krav, der
stilles.
4
 Fra Herning Kommune, Albertslund Kommune og Post Danmark.
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En ting er, at nogle indkøbere ikke mener, at de er i stand til at vurdere miljøledelses-
systemerne, en anden ting er, at de fleste indkøbere ikke mener, at det er nødvendigt, idet
de har tillid til systemerne, og til de virksomheder, som har indført miljøledelse. Efter-
spørgslen efter miljøledelse hos leverandørerne bliver derved en efterspørgsel på, hvorvidt
leverandøren har et miljøledelsessystem eller ej.
Der er forskel på de miljøledelsessystemer, producenter og leverandører vælger at imple-
mentere. Nogle benytter mindre modeller, som de selv udvikler, andre implementerer certi-
ficerede miljøledelsessytemer. Århus Amt skriver i et udbudsmateriale for kopimaskiner, at
der lægges vægt på, at producenten er miljøcertificeret [Århus Amt, Udbudsmateriale]. Der
er indkøbere, som mener, at der ikke er grund til at vurdere virksomhedens miljøperfor-
mance, hvis den er miljøcertificeret, idet systemet verificeres, og virksomheden kontrol-
leres af tredjepart [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/l]. Verifikatorer, som verifikerer
miljøledelsessystemer, f.eks. BS 77 50 og EMAS, verifikerer udelukkende systemet, og om
de mål der er sat overholdes - og ikke hvorvidt virksomhedens miljømål og -performance
er acceptabel (udover at gældende lovgivning skal overholdes). Derfor mener vi ikke, det
er tilstrækkeligt, at virksomheder har miljøledelsessystem, miljøkvaliteten skal også være
til stede.
Efter vores opfattelse er det, at producenten indfører et miljøledelsessystem således ingen
garanti for, at det er de vigtigste miljøproblemer, producenten fokuserer på, eller om de
miljømæssige målsætninger, producenten formulerer, er tilstrækkeligt vidtgående, da det
helt er producentens egen afgørelse. Med andre ord fortæller et miljøledelsessystem ikke
nødvendigvis noget om virksomhedernes miljøperformance. Vi mener, at i en situation
hvor kun få virksomheder har indført et miljøledelsessystem, er det vigtigt, at indkøbere
signalerer en efterspørgsel, og at virksomheder kan fornemme, at det er en konkurren-
cefordel. Jo flere virksomheder, der har et miljøledelsessystem, jo vigtigere bliver det, at
der ikke udelukkende spørges til system eller ej, men at der stilles krav til systemet og til
de miljømæssige målsætninger, virksomhederne vælger. Det bliver vigtigt, at indkøberne
fokuserer på at efterspørge dokumentation for miljøperformance.
Det er vores erfaring, at indkøberne fokuserer meget på miljøledelse og miljøpolitikker, og
spørgsmålet er hvorfor. Man kan forestille sig, at det skyldes, at det generelt er et område,
som er genstand for meget opmærksomhed, og at det er en miljøfordring, der er nem at
formulere for indkøberne, idet der ikke kræves speciel miljøviden, om de enkelte pro-
dukter. Man kan også forestille sig, at det kan skyldes, at miljøfordringer vedrørende
miljøledelse og miljøpolitikker er uforpligtende for leverandørerne, forstået på den måde,
at det ikke stiller konkrete krav til produktionen eller produkterne.
Miljømærke
I alle tre miljøspørgeskemaer stilles der spørgsmål om, hvorvidt produktet er tildelt et
miljømærke. Ligeledes ønskes der i nogle af udbudsmaterialerne informationer om, hvor-
vidt produktet er tildelt et miljømærke. Der stilles, i stort set ingen af udbudsmaterialerne
decideret krav om, at det pågældende produkt skal være tildelt et miljømærke. I Århus
Amts udbudsmateriale for kopimaskiner stilles der dog krav om, at kopimanskinerne enten
skal være godkendt efter den tyske miljømærkeordning (RAL UZ62) eller den nordiske
miljømærkeordning (Svanemærket) [Århus Amt, Udbudsmateriale].
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På nuværende tidspunkt er der ikke udarbejdet miljømærkekriterier for et tilstrækkeligt
antal produkter til, at indkøbere kan stille krav i alle udbudsmaterialer om, at produkter
skal være tildelt et miljømærke. Dog er der ifølge opgørelse pr. 7. november 1996
udarbejdet Svanemærkekriterier for 43 produkter, og for EU's miljømærke er der ud-
arbejdet kriterier for 11 produktgrupper [Nordbo, IDA-møde]. Det betyder, at der for disse
produkter er mulighed for at stille krav om, at produkter skal være tildelt miljømærke,
eller krav om at produkterne skal kunne leve op til miljømærkekriterierne. Der er dog ikke
fast EU-retspraksis for mulighederne for at stille krav om miljømærkede produkter, eller at
produkterne skal leve op til kriterier.
Der er mange af indkøberne, som efterspørger troværdige miljømærker, enten fordi det kan
lette dem i deres arbejde, eller fordi de ikke har de nødvendige forudsætninger for selv at
formulere miljøkrav. Der kan være fordele forbundet med at fokusere på miljømærker, idet
miljømærkekriterierne (i hvert fald nogle af dem) tager udgangspunkt i en livscyklusbe-
tragtning, og at det således er en måde hvorpå miljøproblemer fra fremstillingsfasen kan
indfanges, uden at komme i konflikt med EU-reglerne (se kapitel 4). En forudsætning for
dette er selvfølgelig, at miljømærkekriterierne også omfatter krav til fremstillingsprocessen.
Et stort problem med hensyn til EU's miljømærke er, at det ikke er afklaret, hvorvidt
kriterierne skal være strengere end gældende lovgivning, hvilket vil sige, at indkøberen
ikke kan være sikker på, at det miljømærkede produkt reelt er mindre miljøbelastende end
produkter, der ikke er mærkede [Jensen og Bagh, 1996].
Miljøfordringer til henholdsvis produkt og virksomhed
I udbudsmaterialer og i miljøspørgeskemaer stilles krav til henholdsvis virksomheden og til
det producerede produkt. Miljøfordringer, der stilles til virksomheden, er udover mil-
jøledelsessystemer som ovenfor diskuteret, typisk miljøfordringer angående virksomhedens
samlede vandforbrug, energiforbrug, affaldmængder og lignende. Eksempelvis ønsker Post
Danmark i udbudsmaterialet for papir, at få oplyst virksomhedens samlede energiforbrug,
samt hvilken energikilde virksomheden anvender [Post Danmark, Udbudsmateriale]. Altså
fordringer der ikke er knyttet til det efterspurgte produkt, men til den samlede produktion,
hvor der ofte også produceres andre produkttyper end det efterspurgte. Det er dog svært at
sammenligne forskellige producenters produkter og vælge produkt udfra viden om pro-
ducenters forbrug, idet producenter producerer forskellige mængder, har forskellige
produktionslinier og lignende. Selvom en virksomhed har et stort energiforbrug, er det
derfor ikke ensbetydende med, at produktets energiforbrug er stort. Hvis sådanne krav skal
danne grundlag for valg af produkt, skal forbrugstal og affaldsmængder m.v. opgøres per
produktenhed.
Miljøfordringer kan også formuleres på baggrund af viden om produktets miljøbelastning i
hele livscyklus. At formulere miljøfordringer på baggrund af en livscyklusvurdering kræver
en stor alsidig viden om produkternes miljøbelastning. Det er dermed ikke længere til-
strækkeligt at fokusere på brugs- og bortskaffelsesfaserne, selvom det er de faser, ind-
køberen er berørt af. Det kræver viden om produktets miljøbelastning i forhold til
råvareudvinding, hjælpestofanvendelse, transportformer, produktionsmetoder og processer,
renere teknologier m.m. De miljøfordringer, der stilles i udbudsmaterialer, er meget
forskellige afhængig af hvilket produkt, der skal indkøbes.
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Miljøfordringer kan være fokuseret på fremstillingsprocessen, hvor der eksempelvis
formuleres ønske om, at renere teknologier benyttes. Ligeledes formuleres der miljøfor-
dringer til miljøbelastninger ved anvendelse af bestemte fremstillingsprocesser. Eksempel-
vis formulerer Post Danmark et spørgsmål i udbudsmaterialet til trykkerier om, hvorvidt
der recirkuleres skyllevand fra pladefremkaldelse?
Der stilles en del miljøfordringer til indholdsstoffer i produktet, dels i form af krav til
stoffer, som ikke må optræde i produktet, dels krav om at bestemte stoffer bør undgås.
Eksempelvis formuleres det i Roskilde Kommunes udbudsmateriale for rengøringsmidler,
at der ikke må anvendes desinfektionsmidler og blegemidler i produkterne, og at det
anionisk tensid LAS bør undgås [Roskilde Kommmune, Udbudsmateriale].
Der formuleres også miljøfordringer til brugsfasen, dog primært til produkter, der har et
energiforbrug i brugsfasen. Eksempelvis formulerer Århus Amt i udbudsmaterialet for
kopimaskiner:
"For hver tilbudt maskinmodel skal der foreligge en specifikationsliste på
dansk vedr, energiforbrug ved drift, stand by og "auto shut off', elspare-
funktionerf...] samt afgivelse af støv, støj, ozon og varme fra maskinen.."
[Århus Amt, Udbudsmateriale]
I offentlige institutioners grønne indkøbspolitik er det udbredt, at der i formålsbeskrivelsen
bliver redegjort for, at institutionen vil efterspørge produkter, der i deres livscyklus skader
miljøet mindst muligt. Det er dog en generel formulering, som meget sjældent formuleres
som krav om, at udbyder af produkter skal udarbejde en livscyklusanalyse, som ønskes
forelagt. I de tre miljøspørgeskemaer stilles ikke spørgsmål til, om producenten eller
leverandøren har udarbejdet en livscyklusanalyse. Det tætteste på en egentligt formulering
af livscyklusbetragtning er i Herning Kommunes udbudsmateriale for kontor- og skole-
møbler, hvor der som generelt miljøkrav er formuleret, at:
"Herning Kommune [ser] det som en fordel, hvis tilbudsgiver har en livscy-
klusvurdering på sine produkter..." [Herning Kommune, Udbudsmateriale].
Vi ser offentlig grøn indkøbspolitik som en del af den produktorienterede miljøpolitik.
Blandt andet derfor mener vi, det er vigtigt, at der stilles krav til det efterspurgte produkt,
og ikke kun til produktionen af produktet, idet det er muligt via kravformulering til
produktet at indfange miljøbelastninger, som ikke allerede reguleres ved regulering af
produktionsvirksomheder. Ligeledes skabes et overblik over alle produktets miljøbelast-
ninger i hele dets livscyklus, og det giver kravstilleren mulighed for at prioritere mellem
forskellige miljøkrav. Eksempelvis kan en livscyklusbetragtning også give et billede af,
hvilke faser de største miljøproblemer er tilknyttet.5
5
 Hvorvidt der ligger livscyklusvurderinger bag udarbejdelse af miljøkrav i udbudsmaterialer kræver en
dybere analyse af de stillede krav, samt interviews med de pågældende indkøbere, der har formuleret kravene.
Det er ikke ambitionen med dette kapitel, men i kapitel 6 vil vi nærmere vurdere baggrunden for de stillede krav.
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Kriterier for valg af produkt
For at inkorporere miljøhensynet i det offentlige grønne indkøb er de miljøkrav, der stilles,
væsentlige. Men det er ikke udelukkende tilstrækkeligt at stille nogle miljøkrav, hvis miljø
ikke bliver prioriteret i forbindelse med det endelige valg af produkt. Det mest almindelige
er, at de professionelle indkøbere oftest foretager en samlet vurdering på baggrund af
udvalgte kriterier, såsom pris, kvalitet, sikkerhed, sundhed, levering, service, miljøbelast-
ning m.m.. Denne samlede vurdering er sagsspecifik, idet den afhænger af de enkelte para-
metres størrelse og betydning for valg af produkt. Det betyder ligeledes, at prioriterings-
rækkefølgen varierer fra produkt til produkt, bl.a. afhængig af markedsbetingelser. Det
besværliggør derfor en generel vurdering af miljøparametrens betydning ved valg af
produkt. Eksempelvis formulerer DSB at:
"Miljøforhold er en parameter på linie med øvrige leveringsbetingelser som
kvalitet, pris, leveringstid/sikkerhed. Derfor kan der ikke gives en garanti
for, at det altid er det mest miljøvenlige produkt, der vælges. Men der vil
altid have været foretaget en samlet vurdering, hvor alle faktorer er blevet
inddraget." [DSB, Handlingplan].
Til vurdering af leverandører er der dog nogle institutioner, der har udarbejdet en form for
scoremodel, således at de forskellige parametre, der skal indgå i vurderingen af et produkt,
bliver prioriteret med en bestemt procentdel. Derved er det muligt at vurdere i hvilken
udstrækning, miljøforhold reelt prioriteres ved indkøb af produkter. Indkøbs Service har
udviklet et sådant scoressystem6. I et eksempel i forbindelse med valg af leverandører af
konvolutter, bliver miljøparametren vægtet til at have 30% betydning for valg af leveran-
dør, hvilket må vurderes at være en stor procentdel. Det skal pointeres, at det er for valg
af leverandør af konvolutter, at Indkøbs Service har stillet de mest omfattende miljøkrav.
Ligeledes skal det pointeres, at vi ikke kender prisforskellen for de forskellige produkter,
og derved ikke kan sige, hvorvidt den høje prioritering af miljøparametren har medført en
merudgift, eller om prisen på produktet er nogenlunde ensartet.
I det ovenstående har vi beskrevet de miljøkrav og krav om miljøinformationer, de offent-
lige indkøbere stiller i forbindelse med indkøb. De miljøhensyn der er taget, og de miljø-
krav der er stillet, hænger sammen med de forskellige indkøberes forudsætninger for at
stille miljøkrav, hvorfor vi i det følgende nærmere vil vurdere disse aktørers forudsæt-
ninger for at inkorporere miljøhensynet i indkøbet.
5.3 Organiseringsformer og indkøbere
I forbindelse med det offentlige grønne indkøb ser vi flere centrale aktører. Indkøbs
Service er relevant, fordi de indgår rammeaftaler, som alle offentlige indkøbere kan
benytte sig af, og de offentlige indkøbere er relevante, fordi det er dem der skal implemen-
tere den offentlige grønne indkøbspolitik. Det er disse aktører, deres hidtidige indsats,
6
 Indkøbs Service har ikke været interesseret i, at scoremodellen udbredes, og vi har derfor ikke haft adgang
til konceptet. Vi har dog, ved interview med den miljøansvarlige i Indkøbs Service haft lejlighed til at se og
diskutere et eksempel på brug af scoresystemet.
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roller og forudsætninger for at føre grøn indkøbspolitik, vi beskæftiger os med i dette
kapitel.
I det offentlige indkøb er der overordnet to forskellige indkøbere; professionelle indkøbere
og decentrale indkøbere. Professionelle indkøbere, der har indkøbet som deres profession,
og som ud fra samlede vurderinger udarbejder indkøbsaftaler, som decentrale indkøbere
efterfølgende kan eller skal benytte sig af. Professionelle indkøbere foretager typisk ikke
selv de konkrete indkøb, trods betegnelsen indkøbere. Professionelle indkøbere er typisk
placeret i indkøbskontorer/afdelinger i amter, større kommuner og i større statslige inst-
itutioner og virksomheder7. Decentrale indkøbere kendetegnes ved, at indkøbere kun har
indkøbet som en lille del af deres samlede opgaver. Det er den gruppe af indkøbere, som
primært foretager de konkrete indkøb i den offentlige sektor. Gruppen dækker over per-
soner med meget forskellig uddannelsesmæssig og jobmæssig baggrund. Eksempler på
decentrale indkøbere er pædagoger i institutioner, pedeller på skoler, betjente i ministerier,
etc..
Denne opdeling betyder, at vi ikke kan betragte f.eks. DSB som én indkøber, idet der i
DSB findes både professionelle og decentrale indkøbere. På samme måde består en kom-
mune oftest også af både decentrale og professionelle indkøbere. Dette illustreres i
nedenstående figur.
PostDanmark Ballerup Kommune DSB
PROF.
INDKØBERE
DECENTRALE
INDKØBERE
Figur 5.1 Typer af indkøbere.
Udover decentrale og professionelle indkøbere i amter, kommuner, statslige institutioner
samt offentlige virksomheder er Indkøbs Service en offentlig indkøbsfunktion, der er
central at beskæftige sig med. Indkøbs Service er en central aktør, idet de indgår rammeaf-
7
 Det er ikke alle amter, kommuner og statslige indtitutioner, der har en indkøbsafdeling. For eksempel er
der i Vejle Amt ingen central indkøbsfunktion, idet indkøbsfunktionen er fuldstændig decentraliseret, således at
alle decentrale indkøbere suverænt afgør deres indkøb [Int. Indkøber, Vejle Amt]. Det er derved ikke muligt at
indgå fælles indkøbsaftaler, som decentrale indkøbere kan benytte sig af.
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taler med leverandører som indkøbere i kommunale, amtskommunale samt statslige
institutioner, og virksomheder kan benytte ved indkøb.
Det offentlige indkøb er organiseret på meget forskellig vis. Overordnet kan indkøbets
organisering opdeles i to kategorier; en centraliseret indkøbsorganisering og en decentrali-
seret indkøbsorganisering. Ved en centraliseret indkøbsorganisering er eksempelvis det
kommunale/amtskommunale mdkøbskontor ansvarlig for indgåelse af indkøbsaftaler med
leverandører, som decentrale indkøbere efterfølgende kan vælge at gøre brug af eller er
forpligtede til at bruge. Derudover kan indkøbskontoret vælge at abonnere på nogle af
Indkøbs Service A/S rammeaftaler, således at indkøbskontoret opgave er videreformidling
af rammeaftalernes indhold til decentrale indkøbere. Ved en decentraliseret indkøbsorgani-
sering foretages alle indkøb ukoordineret, og institutionerne bestemmer suverænt deres
indkøb. Institutionerne kan frivilligt vælge at foretage fælles/koordineret indkøb, men er
ikke forpligtede hertil.8
Blandt indkøbere er der en udbredt enighed om, at en forudsætning for at indgå ind-
købsaftaler som er brugbare er, at den, der indgår indkøbsaftaler, har kendskab til det
behov, det pågældende produkt skal dække. Derfor nedsættes typisk ad hoc brugergrupper
forud for udarbejdelse af udbudsmateriale, således at kravspecifikationerne i udbudsmateri-
alet tilpasses brugernes ønsker og behov. Derved forsøger man ved de centrale indkøbsaf-
taler at kompensere for det faktum, at det ikke er brugere af de indkøbte produkter, der
indgår indkøbsaftalerne, men ansatte på indkøbskontorer uden daglig kontakt til den hver-
dag, de indkøbte produkter skal indgå i. Til gengæld er det de professionelle indkøbere,
der har kendskab til det indkøbstekniske, f.eks. EU-regler, diverse cirkulærer, m.m.
Der er stor forskel på indkøbskontorernes formelle kompetencer alt efter, hvordan indkøbet
er organiseret de enkelte steder. Den formelle kompetence er typisk fastlagt i indkøbspoli-
tikkerne og afhænger af, hvorvidt de indkøbsaftaler som de professionelle indkøbere
indgår, enten skal benyttes af de decentrale indkøbere, eller om de decentrale indkøbere
frivilligt kan vælge at benytte dem.
Vores empiriindsamling viser, at obligatoriske aftaler er det mest udbredte i forhold til de
frivillige aftaler. I Herning Kommune er de rammeaftaler, der indgås af indkøbskontoret
obligatoriske for de decentrale indkøbere at benytte [Int. Indkøbschef, Herning Kommu-
ne/2]. En sådan indkøbsorganisering giver de professionelle indkøbere den formelle
kompetence til at pålægge de decentrale indkøbere at foretage grønne indkøb. Dette kan
have væsentlige potentialer i forhold til at fremme de offentlige grønne indkøb, forudsat at
de professionelle indkøbere har de nødvendige forudsætninger for at kunne stille miljøkrav,
og at de decentrale indkøbere gør brug af de obligatoriske aftaler. Selvom aftalerne er
obligatoriske for de decentrale indkøbere, føres der sjældent kontrol med, om aftalerne
benyttes [Int. Medarbejder i Planlægningsafdelingen, Roskilde Kommune] & [Int. Ind-
køber, Aarhus Amt/l].
8
 I vores empiriske undersøgelse har vi primært fokuseret på større institutioner med en central
indkøbsorganisering.
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Ved indkøbsaftaler, som er frivillige for decentrale indkøbere at benytte sig af, stilles der
store fordringer til professionelle indkøberes formidlingsevne, hvis den grønne indkøbspoli-
tik skal gennemføres decentralt. For eksempel er der i Fredericia Kommune stort set ingen
fælles aftaler, som de decentrale indkøbere i institutionerne er forpligtede til at anvende,
og Indkøbskontoret har derfor ikke formelt kompetence til at pålægge de decentrale
indkøbere at købe grønt. I Fredericia Kommune forsøger de at indføre de grønne indkøb
dels via uddannelse af de decentrale indkøbere, og dels via indføring af miljøstyrings-
systemer på nogle af de kommunale institutioner og virksomheder. [Int. Miljømedarbejder,
Fredericia Kommune/l]. I Odense Kommune er aftalerne kun obligatoriske for magistrater-
ne men ikke for de øvrige institutioener. Odense Kommune forsøger i stedet at påvirke de
decentrale indkøbere ved at afholde kurser og ved at målrette den information om
miljøforhold, der skal være med til at fremme miljøbevidstheden hos indkøberne. [Int.
Indkøber, Odense Kommune/2].
I DSB/Banestyrelsen er det frivilligt for de decentrale indkøbere, om de vil anvende de
rammeaftaler, der indgås af DSB Indkøb. Rammeaftalerne er ikke blevet anvendt i særligt
stort omfang. En decentral indkøber i Banestyrelsen vurderer, at 2/3 af indkøbet bliver
foretage udenfor rammeaftalerne. Brugen af centralt fastsatte rammeaftaler opfattes som et
bureaukratisk system, hvor man er forpligtet til at handle hos nogle bestemte leverandører.
Indkøbet opfattes som en personlig sag, hvor man skal "svinge sammen med dem, man
køber ind hos". Et andet argument er, at de decentrale indkøbere ikke nødvendigvis får del
i den bonus, DSB Indkøb opnår, når de indgår rammeaftaler, fordi bonusen ofte går til at
dække det administrative arbejde, der er i forbindelse med at indgå rammeaftaler. [Int.
Indkøber, Banestyrelsen/l].
I følge miljømedarbejder i DSB har problemet også været, at de aftaler, DSB Indkøb har
indgået, har været for dårlige rent økonomisk. De fleste decentrale indkøbere har faktisk
kunnet få en bedre pris, hvis de selv kontaktede nogle firmaer og sagde "vi har nogle
rammeaftaler med den og den pris. Kan du stikke den?". Der er på den måde gået sport i
at skaffe produkter til en billigere pris end dem på rammeaftalen. [Int. Miljømedarbejder,
DSB].
Selvom indkøberne er forpligtede til at anvende centralfastsatte aftaler, har vi i visse
tilfælde erfaret en modstand blandt de decentrale indkøbere mod at anvende disse aftaler.
En måde at forsøge at "forpligte" og motivere de decentrale indkøbere til anvende centralt
fastsatte rammeaftaler er ved inddragelse af brugergrupper.
Organiseringen har stor indflydelse på, hvor gennemgribende der kan indtænkes miljøhen-
syn ved indkøb af produkter. Ved de aftaler, som er obligatoriske for decentrale indkøbere
at benytte, er det nemmere for de professionelle indkøbere at styre indkøbet. Der er ikke så
mange aktører, der skal opkvalificeres i forhold til at tage miljøhensyn, og det er derved
lettere at implementere en grøn indkøbspolitik. Dette forudsætter selvfølgelig, at de
professionelle indkøbere har taget miljøhensyn ved indgåelse af indkøbsaftaler. Ligeledes
forudsætter det, at de decentrale indkøbere og brugerne er interesserede i at anvende
centralt fastsatte rammeaftaler, og at der blandt dem også eksisterer en interesse og
forståelse for, hvad det offentlige grønne indkøb skal og kan.
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5.4 De offentlige indkøbere
5.4.1 Indledning
Vi har i 5.2 beskæftiget os med den hidtidige indsats og i 5.3 diskuteret organiseringen af
indkøbet og betydningen heraf i forhold til offentlig grøn indkøbspolitik. For mere konkret
at vurdere de forskellige måder at organisere indkøbet på og de forskellige indkøberes
forudsætninger, samt betydningen af dette i forhold til at tage miljøhensyn ved indkøb, vil
vi analysere de enkelte typer af indkøbere hver for sig, men som beskrevet i metoden, med
vægt på de professionelle indkøbere. I forbindelse med vores empiriindsamling har vi
undersøgt følgende forhold:9
• Organisering
• Ressourcer
• Rationaler
• Miljøforståelse
• Samarbejde med (relationer til) andre aktører
Med organisering menes dels organisering internt i indkøbsfunktionen, og dels organiserin-
gen af indkøbet i forhold til miljøafdelingen f.eks. i en kommune eller i DSB. Vi har valgt
at fokusere på indkøbsfunktionens samarbejde med eller relation til miljøafdelingen (hvis
der findes en sådan) udfra en antagelse om, at indkøbsfunktionen ved inddragelse af
miljøfaglig viden fra en miljøafdeling har bedre betingelser for at inkorporere miljøhensy-
net i indkøbet.
Med ressourcer menes viden, økonomi og tid. Vi vælger primært at fokusere på ind-
købernes viden omkring miljø, men ser også på deres viden generelt om indkøb, deres
tidsmæssige rammer i forhold til at sætte sig ind i miljøforholdene ved de produkter, de
skal købe, samt de økonomiske rammer de opererer under, og den politiske opbakning i
denne forbindelse.
Rationalerne kommer til udtryk i de hensyn, de offentlige indkøbere varetager gennem
deres indkøb, og den baggrund de har for at varetage netop de hensyn. Som vi har vist i
kapitel 3 har indkøbet været og er stadig underlagt forskellige rationaler. Rationalerne kan
f.eks. være forankret i en samfundsøkonomisk forestilling om at fokusere på prisen med
henblik på at holde de offentlige udgifter nede. Eller indkøbene kan f.eks. foretages ud fra
et lokaløkonomisk rationale, hvor hensynet til lokale forhandlere/virksomheder bliver
centralt.
Miljøforståelsen er udtryk for den måde, indkøberne forstår miljø på - om og i så fald
hvordan de forstår sammenhængen mellem miljøproblemer og det offentlige indkøb/for-
brug. Miljøforståelsen hos indkøberne er central for, at miljø kan inkorporeres som endnu
et hensyn, der skal varetages gennem indkøbet, og som kan indgå som et væsentligt
rationale.
9
 Se metoden i kapitel 1 for argumentation for de udvalgte begreber til analysen (afsnit 1.4.3).
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Med samarbejde med andre aktører menes i hvilken udstrækning, indkøberne har sam-
arbejde med andre aktører eller henter viden fra andre aktører, end via miljøafdelingen. De
andre aktører, vi taler om, kan for eksempel være Miljøstyrelsen, videnscentre og andre
indkøbere. Udfra indkøbernes forudsætninger (viden, miljøforståelse mm.) for at inddrage
miljø i indkøbet og deres nuværende samarbejde med andre aktører, vurderes indkøbernes
behov for samarbejde med andre aktører vedrørende det grønne indkøb. For eksempel har
de offentlige indkøbere to forskellige fora, de kan mødes i, og hvor igennem de kan skabe
relationer til andre indkøbere. Disse er MIOS (Miljøvenlige Indkøb i den Offentlige
Sektor) og IKA (Indkøbere i Kommuner og Amter).
5.4.2 De professionelle indkøbere
Intern organisering og ressourcer
De professionelle indkøberes interne organisering varierer fra sted til sted. De professionel-
le indkøbere er typisk placeret i mindre indkøbsafdelinger med 1-5 ansatte10. I kommuner
og amter er indkøbsfunktionen ofte placeret som stabsfunktion under økonomidirektøren
[Int. Indkøbschef, Ballerup Kommune/l]. De steder, hvor der ikke er så mange indkøbere
ansat, betyder det, at hver indkøber har et arbejdsområde, der strækker sig over indkøb af
mange forskellige produkter. DSB har som en stor statslig virksomhed et indkøbskontor
med ca. 20 ansatte, og har som følge af dette mulighed for en større specialisering, hvor
hver indkøber får nogle bestemte produktområder som ansvar.
På indkøbskontorer er der typisk handelsuddannet (merkonomer) personale ansat, dels som
indkøbere, dels som indkøbschefer. I mindre institutioner er den handelsuddannede primært
ansat som indkøbschef. Derudover er der ansat sekretærer, primært med en kontoruddan-
nelse. Som beskrevet i kapitel 3 har indkøbsfunktionen ikke været tillagt stor prioritet,
hvorfor det ofte var ansatte andre steder i institutionen, som blev omplaceret til ind-
købskontoret. Dette betyder, at det ikke nødvendigvis er alle indkøbskontorer, hvor der er
medarbejdere ansat med en indkøbsmæssig uddannelse. Nogle af vores interviewpersoner
har brugt betegnelsen "affaldskontor" om den hidtidige status for indkøbskontoret [Int.
Indkøbschef, Herning Kommune/l] & [Int. Indkøber, Odense Kommune/3]. Det er dog en
situation som er under forandring mod større fokusering på indkøbsfaglig personale.
Indkøbsafdelingen besidder typisk ikke selv en stor miljøviden. Flere af de indkøbere, vi
har talt med udtrykker, at de har problemer med at inkorporere miljøhensynet på grund af
manglende viden, og som en konsekvens af dette savner de troværdige miljømærker, de
kan gå efter. [Int. Indkøbschef, Post Danmark] & [Int. Indkøbschef, Århus Amt/2]. En
indkøber giver udtryk for en usikkerhed vedrørende hvilke produkter, der er de mindst
miljøbelastende, og vil helst holde sig til det nogenlunde sikre,og støtter sig derfor meget
op af de anbefalinger, Miljøstyrelsen kommer med [Int. Indkøber, Fyns Amt].
10
 De kommuner, vi har talt med, har hovedsagligt været større kommuner med ca. 3 ansatte på
indkøbskontoret. En stor kommune som Odense har 5 ansatte på indkøbskontoret [Int. Indkøber, Odense
Kommune/3] og Hundested Kommune har 1 indkøber ansat.
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Den manglende miljøviden og tidsmæssige ressourcer til at sætte sig ind i miljøforhold ved
produkterne betyder, at indkøberne ofte vælger at fokusere på områder, der er forholdsvis
let tilgængelige, og hvor der eksisterer et troværdigt miljømærke.
Vedrørende de økonomiske ressourcer viser vores erfaringer fra feltet, at det offentlige
grønne indkøb, som det foretages pt. skal holde sig indenfor de eksisterende budgetter, og
at det kun er undtagelsesvis, at der er afsat ekstra bevillinger til det grønne indkøb. En af
undtagelserne er Ballerup Kommune, der i forbindelse med indkøb af økologiske fødevarer
har bevilliget 250 kr. mere om året pr. barn i kommunens institutioner, på grund af en
politisk opbakning til de grønne indkøb, i hvert fald på dette område. I følge indkøbschef i
Ballerup Kommune diskuteres det at oprette en grøn pulje, som skal anvendes til for-
skellige miljøprojekter. Det kan f.eks. være til uddannelse, men også til at dække indkøb af
mindre miljøbelastende produkter, der er dyrere end de almindelige. [Int. Indkøbschef,
Ballerup Kommune/l]. En anden undtagelse er Albertslund Kommune, der også har sat
ekstra penge af til at opstarte indkøb af økologiske fødevarer til institionerne. I Albertslund
Kommune har man valgt at gennemføre omstilling til økologiske fødevarer på institutio-
nerne indenfor for institutionernes eksisterende budgetter, men har i stedet afsat økonomi-
ske midler til ansættelse af en konsulent, med det formål at starte og bistå den økologiske
omstilling [Agger, MIOS Temadage, 1997].
Udover de ovennævnte eksempler er det eneste - som vi er stødt på i forbindelse med
vores empiriske undersøgelser - i Horsens Kommunes indkøbspolitik, hvor det formuleres,
at der evt. kan blive tale om at betale en merpris for økologisk fødevarer i en overgangs-
periode.
I tilfælde af at mindre miljøbelastende produkter er dyrere, kan de økonomiske rammer
være en barriere for det grønne indkøb. Generelt er der ikke stor politisk opbakning til
merudgifter på grund af det grønne indkøb, og de få steder, hvor der har været denne
opbakning, har det drejet sig om økologiske fødevarer.
Den manglende opbakning til at afsætte flere økonomiske ressourcer til grønne indkøb
hænger sandsynligvis sammen med den fokus, der iøvrigt er på de offentlige udgifters
volumen, og på mulighederne for at skære i udgifterne. I forhold til dette kan man sætte
spørgsmålstegn ved rækkevidden af virkemidlet, idet der stort set kun er mulighed for at
implementere en grøn indkøbspolitik, hvis den harmonerer med den samfundsøkonomiske
eller lokaløkonomiske forestilling, der blandt andet handler om at holde de offentlige
udgifter nede. Herved kan man se, at indkøbernes (og deres omgivelsers) rationaler bliver
vigtige for rækkevidden af virkemidlet. Det er dog ikke givet, at mindre miljøbelastende
produkter er dyrere - heller ikke selv om de i anskaffelse er dyrere, hvis driftsomkost-
ningerne ved produktet er lave, og produktets omkostninger i hele livstiden således er
lavere. Det, at de offentlige budgetter er opdelt i anskaffelse og drift, kan således være en
barriere for at tænke i helheder. [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/l].
Rationaler og miljøforståelse
De professionelle indkøbere er, som tidligere beskrevet, oftest handelsuddannede, og er
typisk underlagt et købmandsrationale. Indkøbernes rolle har traditionelt været at skaffe
produkter så billigt som muligt, eller med så store rabatter som muligt. Samtidig har
indkøbsfunktionen - og er stadig - et redskab til at føre (lokal) erhvervsfremmepolitik. Der
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er således nogle holdningsmæssige og vidensmæssige barrierer for, at professionelle
indkøbere integrerer miljøaspekter i deres arbejde.
Det økonomiske rationale viser sig dominerende flere steder. For eksempel ser en indkøber
den økonomiske parameter som styringsredskab i forbindelse med det grønne indkøb. Dette
betyder blandt andet, at indkøberen i forbindelse med valg af produkter fokuserer for
eksempel meget på energiforbruget ved brugen af produkterne. [Int. Indkøbschef, Post
Danmark]. Prisen, eller rabatternes størrelse, er meget centrale parametre for indkøberne,
idet deres indsats vurderes udfra resultaterne vedrørende pris og rabat. Dette forhold
tenderer imod at der ligefrem går sport i, at indgår aftaler med så gode priser som muligt.
En indkøbschef udtaler i denne forbindelse, at det ikke har været muligt at købe møbler
billigere end gennem Indkøbs Service's rammeaftale, og at dette opfattes lidt som et
nederlag [Int. Indkøbschef, Post Danmark].
Den miljøforståelse, indkøberne har er af stor betydning for, hvad der fokuseres på, og
hvordan indkøberne opfatter det offentlige grønne indkøb som virkemiddel. Som det
fremgår af nedenstående citat har den pågældende indkøber ikke store ambitioner med det
grønne indkøb som virkemiddel:
"Det er ikke noget nyt, at man opfører sig fornuftigt, når man køber ind. Vi
har også i mange år forsøgt at opføre os fornuftigt, og der er gode driftsø-
konomiske fordele i at tænke miljørigtigt. En af de helt store syndere er
energiforbrug, og det har vi altid koncentreret os meget om, ikke bare fordi
vi ved det er en udtømmelig ressource, men også fordi det koster penge. Så
her går miljø og økonomi i skøn forening." Og i forbindelse med miljø-
styring: "Alle har miljøstyring på et eller andet plan. Det interessante er så,
om de har skrevet det ned i nogle procedurer, som de efterlever." [Int.
Indkøbschef, Post Danmark].
Af ovenstående citat ses det, at indkøberen forbinder det at "opføre sig fornuftigt" med det
at foretage grønne indkøb. Der fokuseres på energiforbruget, da det er et sted, hvor det
økologiske og det økonomiske rationale kan kombineres. Ligeledes viser udtalelsen om
miljøstyring en tiltro til, at virksomhederne arbejder seriøst med miljøforholdene, idet "alle
har miljøstyring på et eller andet plan". Denne opfattelse er i øvrigt en gængs opfattelse
hos mange af de professionelle indkøbere, vi har talt med.
Ovenstående opfattelse ses også udfra den "miljøforståelse", som vi gennem interviews har
iagttaget hos indkøbere. Som illustration af dette har vi nedenfor medtaget et udsagn, som
en indkøber har udtalt under et interview. "Ved at besøge virksomheder har man mulighed
for at vurdere den". Den pågældende indkøber nævnte et besøg hos en møbelproducent,
hvor "det ser ud som om, at der er fejet over det hele.... de gør utrolig meget". Ligeledes
er der et par indkøbere, der har givet udtryk for, at hvis man handler med lidt større
virksomheder, der har formuleret en miljøpolitik, betyder det, at man handler med en
virksomhed, der aktivt arbejder for at nedbringe miljøbelastningen.
En anden indkøber udtaler, at de i høj grad retter fokus mod producenten istedet for
produktet med den begrundelse, at har virksomheden en miljøprofil, d.v.s. miljøpolitik,
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miljøledelse etc., antages det, at virksomhederne også arbejder for at forbedre produkterne
rent miljømæssigt. [Int. Indkøbschef, Albertslund Kommune/2].
Generelt kan vi på baggrund af vores empiriske undersøgelse konkludere, at professionelle
indkøbere ofte stiller krav om, at virksomheder har miljøpolitik, miljøledelse eller
lignende, men at de ikke forholder sig kritisk til indholdet i disse. Dette hænger sammen
med en tillid de har til, at virksomheder, der har indført miljøstyring eller har formuleret
en miljøpolitik, er seriøse på miljøområdet. Samtidig er det vores opfattelse, at de heller
ikke ville have de nødvendige forudsætninger for at stille krav til miljøledelsessystemerne.
Ligeledes ser de økologiske fødevarer og energi- og vandproblematikken som værende
væsentlige. Baggrunden for disse fokuseringer er dels den miljøforståelse, indkøberne
besidder, men er selvfølgelig også et udtryk for, at indkøberne på grund af manglende
ressourcer (tid og viden) fokuserer på forholdsvis overskuelige ting.
Samarbejde med miljøafdelingen
Vores erfaring fra interviews med professionelle indkøbere i amter og kommuner er, at det
er indkøbsafdelingen, der har ansvaret for den offentlige grønne indkøbspolitik, mens
miljøafdelingen ikke eller kun i mindre omfang lejlighedsvis inddrages. Hvorvidt miljøaf-
delinger i de forskellige amter og kommuner inddrages ved kravstillelse og efterfølgende
vurdering af informationer i forbindelse med indgåelse af indkøbsaftaler, afhænger af det
enkelte tilfælde".
Vi har gennem vores empiriske studier erfaret, at man flere steder, f.eks. i Albertslund
ikke inddrager miljøafdelingen, idet indkøbskontoret mener, at miljøafdelingen ikke har
kompetence til at stille miljøkrav til produkter, da de jo er vant til at regulere virksom-
heder, ikke produkter [Int. Indkøber, Albertslund Kommune/l]. I Nordjyllands Amt er en
af begrundelserne for ikke at bruge miljøafdelingen, at miljøafdelingen vil stille mere
radikale og vidtgående krav, end indkøbskontoret ønsker. [Int. Indkøbschef, Nordjyllands
Amt].
I Ballerup eksisterer der et formelt samarbejde mellem indkøbskontoret og miljøafdelingen,
idet der indgår miljømedarbejdere i projekter/arbejdsgrupper i forbindelse med Ballerup's
"Miljøvenlige IndkøbsPolitik". Der eksisterer således et formaliseret samarbejde, men
udelukkende om mere overordnede spørgsmål i forbindelse med det grønne indkøb. Miljø-
afdelingen bruges imidlertid ikke til at formulere miljøkrav eller til vurdere den dokumen-
tation, som leverandørerne indsender, idet indkøbsafdelingen mener, de bedre selv kan
håndtere denne opgave. [Int. Indkøbschef, Ballerup Kommune/l].
I Post Danmark er det indkøbsafdelingen, der er ansvarlig for den grønne indkøbspolitik,
men den formuleres i samarbejde med miljøafdelingen. Ligeledes er miljøafdelingen også
med til at formulere miljøkrav, men er til gengæld ikke med i vurderingen af produkterne/-
1
' Det kan selvfølgelig ikke tages for givet, at der i alle institutioner findes en miljøafdeling. Men de fleste
professionelle indkøbere, vi har talt med, har en miljøafdeling i amtet, kommunen eller den statslige
institution/virksomhed.
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producenterne i forbindelse med valg af produkt. Indkøbschefen i Post Danmark udtaler i
den forbindelse:
"...at hvis man sidder med miljø som det eneste, man skal tage hensyn til,
vil man [miljømedarbejderne] selvfølgelig gerne have, at vi rejser til
Australien for at se, hvordan man udvinder et eller andet råstof som i
forarbejdet form indgår i et produkt, således at vi kan lave en rigtig livscy-
klusvurdering... Vi får aldrig udført vores arbejde, hvis vi kaster os ud i så
ambitiøse miljøtiltag." [Int. Indkøbschef, Post Danmark].
Det er vores fornemmelse, at der eksisterer nogle væsentlige barrierer, primært holdnings-
mæssige, for et (øget) samarbejde mellem miljøafdelingen og indkøbsafdelingen. Mange af
barderne bunder i en forestilling om, at miljøafdelingen enten ikke er kompetente, eller vil
være mere vidtgående, som det fremgår af ovenstående citat. Vi ser dog heller ikke miljø-
afdelingerne i amter og kommuner som eksperter, hvad angår miljøbelastningen fra pro-
dukter, og deres muligheder for at indgå i et samarbejde om indkøbet afhænger også i høj
grad af deres ressourcemæssige situation. Man kan dog forvente, at miljømedarbejdere alt
andet lige har en større miljøforståelse og viden om, hvor konkret miljøviden kan indhen-
tes. Ligeledes kan man forvente, at miljømedarbejdere qua deres uddannelsesmæssige
baggrund er bedre rustede til at gennemskue og sammenligne tilbud fra virksomheder,
hvori der indgår miljøinformationer. Indkøbernes forestilling om, at miljømedarbejdere er
mere radikale og stiller flere miljøkrav end indkøberne kan i sig selv være en stor barriere
for samarbejde.
DSB er et eksempel, der på flere måder fraviger det generelle billede af, hvordan indkøbet
er organiseret. For det første er det den eneste organisation, vi er stødt på i forbindelse
med vores empiriske undersøgelser, hvor det er miljøafdelingen, der er ansvarlig for den
"grønne" del af det offentlige indkøb. Det vil blandt andet sige, at det er DSB Miljø, der
overordnet er ansvarlig for gennemførelsen af den offentlige grønne indkøbspolitik. Der er
ligeledes en klar arbejdsdeling mellem DSB Miljø og DSB Indkøb, hvor DSB Miljø har til
opgave at formulere miljøkravene i forbindelse med udformning af udbudsmateriale. Disse
miljøkrav diskuteres efterfølgende med DSB Indkøb, inden de føres ind i udbudsmaterialet.
På denne måde kan der således godt opstå uenigheder om niveauet for, hvilke krav der
skal stilles. Om der kan opnås et godt samarbejde, afhænger også meget af personlige
relationer og måden, hvorpå man som miljømedarbejder "presser på". [Int. Miljømed-
arbejder, DSB]. At det er Miljøafdelingen, der er ansvarlig for den grønne indkøbspolitik,
har bl.a. betydet, at der ved en række produktgrupper stilles omfattende miljøkrav.
Kravene bliver (så vidt de mandskabsmæssige ressourcer tillader) fastsat på baggrund af
miljøafdelingens opsøgende arbejde med bl.a. leverandører, brancheforeninger, trendsætten-
de virksomheder på markedet, Miljøstyrelsen, m.fl. for at finde et pejlemærke for, hvilke
miljøfordringer, der er relevante at stille. Der er eksempler på, at en kritisk dialog med
leverandører har medført, at leverandørerne har foretaget produktændringer m.h.p. at kunne
leve op til kravene, på trods af at leverandørerne forinden havde foregivet, at det ikke var
muligt at efterleve kravene [Int. miljømedarbejder, DSB]. Denne kritiske og opsøgende
fremgangsmåde i forbindelse med at stille miljøfordringer er muliggjort, fordi miljøaf-
delingen besidder en faglig kompetence til at søge miljøviden og forholde sig kritisk over-
for denne. Det grønne indkøb er en del af DSB's samlede miljøpolitik, som løbende evalu-
eres. Miljøpolitikken foreskriver, at der løbende skal gøres status for miljøarbejdet og
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revurdering af målsætningerne, herunder det grønne indkøb, og at dette skal offentliggøres.
Offentliggørelse af en sådan miljøredegørelse medvirker til at forpligte og presse til
kontinuerlige forbedringer, idet DSB ønsker at fremstå som en miljøorienteret virksomhed.
Det er således ikke alene opmærksomheden på miljøarbejdet internt i DSB, men også om-
verdens opmærksomhed, der øger incitamenterne og forpligtelsen til at foretage grønne
indkøb.
Samarbejde med andre aktører
På grund af at indkøbsfunktionen er blevet tillagt flere og flere opgaver, er det at være
indkøber blevet mere kompliceret. Blandt andet har de grønne indkøb betydet, at ind-
køberne også skal have en miljøviden om de enkelte produkters miljøbelastning, hvilket er
et "krav", der stilles til indkøbsfunktionen, uden at denne tilføres flere ressourcer. Selvom
indkøbsfunktionen er blevet mere kompliceret, søger indkøberne kun i meget begrænset
omfang hjælp hos andre aktører. Der er dog nogle af indkøberne, vi har talt med, der
forsøger at hente hjælp hos andre aktører.
En af de aktører, vi finder central, er Miljøstyrelsen. Der er nogle af de professionelle
indkøbere, der har brugt Miljøstyrelsen og deres informationsmateriale i forbindelse med
indkøb, men i forhold til vores undersøgelse er det ikke mange. Nogle indkøbere udtaler,
at de ikke har brugt det endnu, men forestiller sig, at de vil bruge det fremover [Int.
Indkøber, Odense Kommune/3]. For eksempel er der en indkøbschef, der udtaler, at miljø-
vejledningerne er gode til professionelle indkøbere, at de vil blive anvendt fremover ved
opstilling af miljøkrav [Int. Indkøbschef, Ballerup Kommune/l]. Andre indkøbere henter
hjælp i Miljøbutikken, i Miljøstyrelsens gamle pjecer eller i "Bedre miljø gennem indkøb"
på grund af manglende viden eller usikkerhed omkring opstilling af miljøkrav [Int.
Indkøber, Fyns Amt] & [Int. Indkøber, Albertslund Kommune/l].
Der har dog ikke vist sig en overvældende begejstring for at anvende Miljøstyrelsens
materiale. En indkøber udtaler, at Miljøstyrelsen generelt har været for vidtgående i deres
anbefalinger, og ser medarbejderne som teoretikere, der ikke har den nødvendige kontakt
til og viden om industrien. Samme indkøber mener, at de nye miljøvejledninger er mere
moderate, idet de tager udgangspunkt i, hvad der er muligt i de enkelte industrier. [Int.
Indkøbschef, Herning Kommune/l].
I DSB, hvor det er miljøafdelingen, der formulerer miljøkravene, har de gjort brug af
Miljøstyrelsen, blandt andet til udbud af maling og rengøringsmidler. I disse tilfælde havde
en faglig ekspert fra Miljøstyrelsen udarbejdet et notat vedrørende hvilke miljøkrav, der
var rimelige at stille i forhold til, hvad der var muligt på markedet. I følge miljømed-
arbejder i DSB er miljøkravene formuleret tæt op af de pågældende notaters anbefalinger.
[Int. Miljømedarbejder, DSB].
I Post Danmark, hvor det også er miljøafdelingen, der er ansvarlig for at formulere miljø-
krav, har de i forbindelse med formulering af miljøkrav til papir fået hjælp udefra af en
konsulent. En miljømedarbejder udtaler i denne forbindelse, at de har en politik om at
bruge ekspertice udefra, hvis de ikke synes, de selv er gode nok. Post Danmark bruger
også Miljøstyrelsen meget - ikke i forbindelse med udarbejdelse af konkrete kravspecifika-
tioner, men med diverse materialer. Ifølge Post Danmark holder de sig meget tæt op ad
Miljøstyrelsen. [Int. Miljømedarbejder, Post Danmark/3].
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BST er en anden aktør, som vi har oplevet brugt meget i forbindelse med opstilling af
krav til rengøringsmidler. Dette er der eksempler på i Roskilde Kommune, Odense Kom-
mune og Nordjyllands Amt. I Roskilde Kommune, hvor kommunens miljø- og spilde-
vandsafdeling også var involveret, var BST med til at vurdere miljøforholdene ved de
enkelte produkter. [Int. Indkøbschef, Roskilde Kommune].
Et andet forhold, vi har set er, at flere af indkøberne deltager i forskellige projekter eller
indgår i nogle mere eller mindre faste samarbejder med andre indkøbere. Nogle af disse
grupper har erfaringsudveksling som det centrale, og andre har udveksling af konkret
(miljø)viden som det centrale. F.eks. er der etableret en arbejdsgruppe vedrørende offent-
lige grønne indkøb i forbindelse med Green Network. I arbejdsgruppen indgår indkøbere
fra Vejle Amt, Horsens, Kolding, Vejle, Fredericia og Middelfart kommuner. Da gruppen
er forholdsvis nyetableret, er gruppens virke ikke klart defineret endnu, men den skal
primært bruges til erfaringsudveksling. [Int. Miljømedarbejder, Fredericia Kommune/l] &
[Int. Indkøbschef, Horsens Kommune/l].
Ligeledes er der nogle tegn på, at indkøberne så småt begynder at slå sig sammen i
"indkøbssamarbejder". For eksempel i Ringkøbing Amt er amtet og kommunerne i amtet
gået sammen om indkøb af nogle enkelte produkter, hvor det så er den største bruger i
samarbejdet, der indgår aftalen, også på de andres vegne. [Int. Indkøbschef, Herning
Kommune/3], Ved at dele opgaverne op imellem sig er det muligt at spare ressourcer, som
den enkelte indkøber så kan sætte ind på andre opgaver.
Der er ikke tradition for at inddrage andre aktører i forbindelse med indkøbet. På trods af
indkøbets stigende kompleksitet kan det ses, at de professionelle indkøbere sidder med
indkøbsfunktionen "tæt til kroppen" og kun i ringe grad henter hjælp hos eksterne videns-
centre og samarbejdspartnere. BST er den eneste aktør, der går igen flere steder, hvilket
sandsynligvis hænger sammen med, at rengøringsmidler er et meget kemisk komplekst
område. At indkøberne ikke i højere grad har hentet hjælp hos andre aktører, mener vi
ikke hænger sammen med, at de ikke har behovet for samarbejde. Men at det er et udtryk
for, at der ikke er tradition for at der samarbejdes, hverken mellem indkøberne indbyrdes
eller med andre aktører.
5.4.3 Decentrale indkøbere
Intern organisering og ressourcer
De decentrale indkøbere er en meget uhomogen gruppe både hvad angår beskæftigelse,
uddannelse, viden, ressourcer m.m.. En decentral indkøber kan f.eks. være en betjent i et
ministerium, en pædagog i en børneinstitution eller en pedel på en skole. Fælles for dem
er, at indkøb er en "sidebeskæftigelse" ved siden af en række andre opgaver, de er ansat til
at varetage og uddannet til. Antallet af indkøbere er stort, ikke alene fordi der eksisterer
utrolig mange institutioner, som foretager indkøb, men også fordi det ikke er alle institu-
tioner, der har udpeget én person, som foretager indkøbet til den pågældende institution.
F.eks. foretages indkøbet i børneinstitutioner ofte af pædagoger på de enkelte stuer [Int.
Decentral Indkøber, Herning Kommune].
De decentrale indkøbere udtrykker generelt vanskeligheder ved at stille miljøkrav på grund
af manglende videns- og ressourcemæssige forudsætninger, samt at de har svært ved at
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vurdere og stille sig kritisk overfor leverandørernes/sælgernes oplysninger [MlOS-temada-
ge, 1997].
I Told- og Skatteregion Holstebro udtrykker indkøberen, at hun ikke er i stand til at
vurdere eller sammenligne leverandørers miljøbeskrivelser, og ser det heller ikke som sin
opgave, og mener i stedet, at dette bør foretages af andre mere kvalificerede personer. Når
en sådan vurdering foreligger, vil de benytte den. [Int. Medarbejder, Told- og Skatteregion
Holstebro].
Samarbejde med miljøafdelingen
Det er ikke alle decentrale indkøbere, der har mulighed for at trække på miljøfaglig
ekspertice, idet der ikke eksisterer miljøafdelinger i tilknytning til alle institutioner, hvor
der er decentrale indkøbere. Selvom de decentrale indkøbere har mulighed for at trække på
miljøfaglig viden internt i organisationen, er det vores oplevelse at de - på nær nogle få
eksempler - ikke gør det. Et eksempel, der viser det modsatte, er fra Miljøstyrelsen, hvor
den decentrale indkøber har rigelige muligheder for at trække på miljøfaglig ekspertice
internt i organisationen. I forbindelse med større indkøb henter indkøberne i Miljøstyrelsen
hjælp hos miljøkonsulenten12, så hun kan hjælpe dem igennem. Indkøberne bruger også
noget af det materiale, Miljøstyrelsen har udarbejdet vedrørende produkters miljøbelast-
ning. Men generelt kontaktes miljøkonsulenten ikke særlig hyppigt. [Int. Medarbejder,
Miljøstyrelsen/4]. Ifølge indkøber i Miljøstyrelsen bruges Miljøstyrelsens medarbejdere
nogle gange som garanter for, at de hensyn/valg, der tages, er de rigtige. [Int. Decentral
Indkøber, Miljøstyrelsen/2],
Samarbejde med andre aktører
På grund af de manglende miljømæssige forudsætninger udtrykker mange indkøbere, at der
er behov for kvalificeret rådgivning/hjælp. Flere betragter et øget samarbejde institutioner-
ne imellem som en klar fordel. Visse af de adspurgte institutioner mener, det er pro-
blematisk med den fuldstændige decentralisering og finder, at det ikke er en optimal måde
at organisere indkøbet på. Et typisk udsagn/holdning er eksempelvis, "at det er pædagogens
opgave er at passe børn - ikke at være miljøeksperter". [MlOS-temadage, 1997].
Nogle af de ressourcemæssige problemer kan afhjælpes ved, at indkøberne får tilført flere
miljøinformationer, f.eks. via pjecer fra Miljøstyrelsen, fra det centrale indkøbskontor (hvis
et sådan findes), fagforeninger eller andre relevante parter. Miljøinformationernes an-
vendelighed afhænger af, om de er afstemt indkøbernes miljømæssige "færdigheder" og
behov. Faktablade fra Grøn Information blev af nogle pædagoger på MlOS-dagene frem-
hævet som brugbare, idet de ved flere produktgrupper direkte anbefaler hvilke mærker, der
udfra et miljømæssigt synspunkt er at foretrække. Samme pædogoger kendte ikke til
Miljøstyrelsens gamle pjecer vedrørende offentligt grønt indkøb [MlOS-temadage,
1997].13
12
 Miljø- og Energiministeriet har udpeget en intern miljøkonsulent, der står for det interne miljøarbejde i
ministeriet og i styrelserne.
13
 Andre pædagoger fremhæver BUPL som en brugbar kilde til miljøinformation, fordi de har udarbejdet
konkrete retningslinier for indkøb (af speciel interesse for daginstitutioner, f.eks. legeredskaber) samt en
positivliste over leverandører.
96
At de decentrale indkøbere ikke kender til Miljøstyrelsens informationsmateriale er et
udbredt fænomen, og en forudsætning for at de kan benytte sig af informationsmaterialet
er, at de har kendskab til dets eksistens. En indkøber i Banestyrelsen giver udtryk for, at
hun ikke kender de gamle pjecer fra Miljøstyrelsen, men at hun kender de nye mil-
jøvejledninger. Indkøberen har dog ikke anvendt miljøvej ledningerne endnu, men har kig-
get på det og har indtryk af, at det vil hjælpe mange indkøbere, der ikke har så meget tid.
Som decentral indkøber sætter hun sig ikke ned og læser generelle skrivelser, men har
behov for konkrete råd i konkrete situationer. Indkøberen i Banestyrelsen havde en fore-
stilling om, at grunden til at der ikke er så mange indkøbere, der kender til Miljøstyrelsens
materiale er, at de opfatter materialet som reklamer, og derfor ikke læser det. [Int.
Decentral Indkøber, Banestyrelsen/l].
En anden forklaring kan være, at Miljøstyrelsens materiale, hvis ikke det er stilet direkte til
den, der køber ind, ofte havner i miljøafdelinger, netop fordi det kommer fra Miljøstyrel-
sen [Int. Medarbejder, Miljøstyrelsen/2]. Og netop på grund af decentraliseringen er ind-
købet bredt ud på mange personer, hvilket komplicerer opgaven med at nå ud til alle ind-
købere.
Vores erfaringer fra MlOS-temadagene og udtalelserne fra indkøberen i Banestyrelsen ved-
rørende informationsmaterialer, siger noget om, at de decentrale indkøbere har behov for
meget konkrete retningslinier, hvis de skal inkorporere miljøhensynet ved indkøb. De op-
lever ofte at stå i en konkret indkøbssituation, hvor de har behov for konkret viden, der
kan hjælpe dem til at udpege netop det produkt, de skal købe.
5.4.4 Statens og Kommunernes Indkøbs Service A/S
Indkøbs Service har store potentialer for at fremme offentlig grønne indkøb og hermed ud-
viklingen og udbredelsen af mindre miljøbelastende produkter, såfremt at miljøhensyn er et
grundlæggende princip ved Indkøbs Service's indkøbsaktiviteter, og at kommuner, amter
og statslige institutioner/virksomheder benytter rammeaftalerne fra Indkøbs Service.
Indkøbs Service drives på kommercielle vilkår og det er en del af deres forretningsgrund-
lag at effektivisere offentlige indkøb ved, at tilbyde kunder i stat, amter og kommuner
rammeaftaler gennem abonnementsordninger14. Tidligere var det obligatorisk for de stats-
lige institutioner/virksomheder at benytte aftalerne (under det tidligere Statens Indkøb),
men sidenhen er den potentielle "brugergruppe" blevet udvidet til også at omfatte kommu-
14
 Følgende har mulighed for at tegne abonnement:
- Myndigheder, styrelser og institutioner i staten
- Amter, kommuner og institutioner i amter og kommuner
- Fælleskommunale virksomheder og andre offentlige virksomheder
- Institutioner og virksomheder, der overvejende drives af det offentlige
- Institutioner og virksomheder, som overvejende drives på grundlag af offentlige tilskud.
Prisen for et abonnement er 1.000 kr. pr. år, tegnes der flere abonnementer, kan der opnås rabat. I 1995 havde
Indkøbs Service en omsætning på rammeaftaler på ca. 1,8 mia. kr. Af Indkøbs Service's samlede omsætning
udgør informationsteknologi, kontorartikler, papir, møbler og inventar samt brændstof de største enkeltområder.
I 1995 havde 85% af kommunerne og 70% af amterne tegnet et eller flere abonnementer hos Indkøbs Service.
[Indkøbs Service, 1995]. Selvom mange tegner abonnement, er det som tidligere nævnt ikke et udtryk for,
hvorvidt rammeaftalerne reelt bruges.
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nåle institutioner og virksomheder, og samtidig er det blevet politisk vedtaget, at aftalerne
skal være frivillige (se endvidere kapitel 3).
Indkøbs Service administrerer ca. 100 rammeaftaler [Indkøbs Service, 1996/1]. Alle de
aftaler, som indgås af Indkøbs Service, har været i EU-udbud. Det betyder, at abonnenter-
ne ved brug af rammeaftaler selv undgår at skulle offentliggøre udbud, gennemgå tilbud,
sikre at udbudsreglerne overholdes etc., og opnår derved langt mere forenklede indkøbs-
procedurer.
Indkøbs Service har formuleret en miljøpolitik og miljøhandlingsplan, der har til formål at
sikre, at miljøhensyn inddrages i planlægningen og udførelsen af alle Indkøbs Service's
opgaver, d.v.s. både ved indkøbsaktiviteter og driftsfunktioner, og indgår således i en del
af forretningsgrundlaget.
De miljøfordringer, der stilles, afhænger af produktområdet, men et generelt minimum-
skrav er, at gældende bestemmelser i miljø- og arbejdsmiljølovgivningen skal være over-
holdt. Ved valg af leverandør lægges vægt på såvel produktets miljøegenskaber som miljø-
forholdene hos producenterne. Indkøbs Service stiller ikke deciderede miljøkrav, men
derimod spørgsmål til miljøforholdene blandt andet på grund af EU-retlige regler. I stedet
for at formulere egentlige miljøkrav, gør Indkøbs Service i udbudsmaterialet opmærksom
på hvilke forhold, der foretrækkes. En anden væsentlig årsag til at de vælger dette er, at de
ønsker en større frihed ved valg af leverandør, end der er tilfældet, hvis der stilles meget
specifikke spørsmål. Det er Indkøb Service's opfattelse, at blot det, at der stilles krav om
miljøinformation, sætter en proces igang hos producenterne. [Int. Indkøbskonsulent,
Indkøbs Service/3].
Indkøbs Service og brugerne
Et stort problem for Indkøbs Service er at få formidlet miljøinformationerne ud til
brugerne af rammeaftalerne, dels hvilke miljøhensyn der er taget ved udvælgelsen af
producenter til rammeaftalen, og dels hvilke produkter i rammeaftalen der miljømæssigt er
bedst [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/3]. Indkøbs Service forventer, at et igang-
værende projekt vedrørende registrering af miljøbevidste indkøb kan være med til at
afhjælpe dette problem. Projektet går i korte træk ud på at inddele varerne i grupper
afhængig af deres miljøbelastning. I forprojektet opereres med 5 miljøkarakteristikker 1-5.
Opstilling af kriterier, efter hvilke varerne tildeles en miljøkarakteristik, sker i en mil-
jøgruppe, der efter behov har medlemmer fra Indkøbs Service, Energistyrelsen, Mil-
jøstyrelsen og Direktoratet for Arbejdstilsynet. Indkøbs Service vil med dette projekt
tildele produkterne en miljøkarakteristik, som dels kan indgå i vurderingsprocessen ved
indgåelse af rammeaftaler, og dels når den enkelte indkøber skal vælge produkt ud fra
rammeaftalerne. Indkøbs Service vil mærke produkterne med en slags miljøkarakteristik,
der skal være indeholdt i prislisterne, og hermed synliggøre overfor indkøberne, hvilke
produkter der er mindst miljøbelastende.
Indkøbs Service vil ikke kun tage de producenter/produkter med i rammeaftalerne, der har
de bedste karakteristikker, idet det er Indkøbs Service's synspunkt, at valget skal overlades
til den enkelte indkøber. Det er Miljøstyrelsen, der skal lave holdningspåvirkning af de
offentlige indkøbere og ikke Indkøbs Service. Det er Indkøbs Service's opfattelse, at deres
opgave er at dække den efterspørgsel, der eksisterer - ikke at skabe en bestemt efter-
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spørgsel. [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service, 1996/7]. Dette hænger sandsynligvis
sammen med, at Indkøbs Service drives på et kommercielt grundlag. Initiativet lægges
således ud til indkøberne, der i deres indkøbspolitikker kan fastlægge, at der kun må
indkøbes varer med eksempelvis miljøkarakteristik 1 eller 2 eller produkter med bedst
milj økarakter i stik.
Samarbejde med andre aktører
Istedet for at have miljøekspertice internt i organisationen, trækker Indkøbs Service på den
miljøviden, Miljøstyrelsen besidder. Indkøbs Service støtter sig meget op af de under-
søgelser, der er foretaget af/for Miljøstyrelsen. [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/3].
For at sikre at miljøforhold inddrages, er det fast procedure, at Miljøstyrelsen15 inddrages
ved indgåelse af rammeaftaler. Det er meget forskelligt, hvor mange ressourcer Miljø-
styrelsen lægger i de enkelte udbud, det afhænger af det enkelte produktområde. Miljø-
styrelsen anser Indkøbs Service som værende en meget vigtig aktør til fremme af offentligt
grønt indkøb og mener derfor, det er uholdbart, at Indkøbs Service ikke har ansat deres
egen miljømedarbejder. [Int. Medarbejder, Miljøstyrelsen/2]16.
Professionelle indkøberes brug af Indkøbs Service's rammeaftaler
Som vi undersøgte i kapitel 3 har der historisk set, specielt fra de kommunale indkøbsche-
fer, været en udbredt modstand mod Indkøbs Service. Der er mange blandt de professio-
nelle indkøbere, vi har interviewet, der abonnerer på Indkøbs Service's rammeaftaler, men
der er ikke mange, som indkøber gennem aftalerne. Et af hovedargumenterne for ikke at
gøre brug af rammeaftalerne er, at de er for dyre, og at de professionelle indkøbere selv
kan forhandle bedre aftaler med virksomhederne. Der er mange indkøbere, der abonnerer
på rammeaftalerne med henblik på at kunne sammenligne priser. En af de professionelle
indkøbere formulerer det således:
"Vi abonnerer i forvejen på Indkøbs Service's rammeaftaler, men det er for
at få prisen, ikke fordi vi normalt bruger dem. Vi er normalt i stand til at
købe ting meget billigere selv. Det skyldes, at Indkøbs Service 's aftaler ikke
er bindende. Indkøbs Service kan oplyse, hvor meget der er blevet købt
sidste år under rammeaftalerne, og det fremtidig forventede indkøb. Men de
kan jo ikke sige, at alle kommuner, amter og statslige institutioner skal
bruge aftalerne. Og dermed vil man så fra leverandørsiden sige, at man nok
hellere må sørge for, at der er nogle procenter til feks. Indkøbschefen i X
Kommune, fordi indkøbschefen jo ikke bliver belønnet, fordi han benytter
Indkøbs Service 's rammeaftaler. Derimod kan han gå op til kommunaldirek-
tøren, og sige at han har sparet 1 % i f.h.t. Indkøbs Service's rammeaftaler.
Og så får han at vide, at han er dygtig. Og det ved leverandørerne, og
derfor gemmer de et par procenter."
15
 Ligeledes inddrages Energistyrelsen og Direktoratet for Arbejdstilsynet [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs
Service/l].
16
 At Miljøstyrelsen tillægger Indkøbs Service en stor rolle i f.b.m. offentligt grønt indkøb ses også af
"Handlingsplan for en offentlig grøn indkøbspolitik" [Miljøministeriet, 1994/2],
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Denne holdning, som indkøberen giver udtryk for i ovenstående citat, er ikke enestående,
men et meget typisk udsagn fra de professionelle indkøbere vi har interviewet17. En ind-
køber i Albertslund Kommune oplyser, at de på nogle områder vælger at bruge rammeafta-
lerne på trods af, at de som regel selv kan opnå bedre priser, fordi det er lettere, og fordi
de slipper for at sende udbuddet i EU-udbud [Int. Indkøber, Albertslund Kommune/l].
Ligeledes er der enkelte professionelle indkøbere, der ikke selv anvender aftalerne, men
som godt kan se en fordel i aftalerne for mindre kommuner og institutioner, for eksempel
[Int. Indkøbschef, Horsens Kommune/l] & [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/l].
Udover at Indkøbs Service ses som et fordyrende led argumenteres der også med, at
Indkøbs Service ikke har tilstrækkelig føling med hverken markedet eller brugerne [Int.
Indkøbschef, Roskilde Kommune] & [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/l].
Indkøbs Service reklamerer for brug af deres rammeaftaler blandt andet med, at de har
indtænkt miljøhensyn ved indgåelse af aftalerne. Der eksisterer dog en mistro blandt de
professionelle indkøbere til denne påståede miljøvenlighed, blandt andet i Herning
Kommune og i Århus Amt [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/l] & [Int. Indkøbschef,
Århus Amt/2]. En anden indkøber udtaler, at hvis man vil bruge rammeaftalerne, skal man
som indkøber alligevel helt ud til producenterne, hvis man vil have miljøhensynet med
[Int. Indkøbschef, Roskilde Kommune]. Denne mistro kan dog hænge sammen med, at det
ikke er muligt for indkøberne, udfra indkøbskataloget fra Indkøbs Service at aflæse om og
i så fald hvilke miljøhensyn, der er taget.
Hensynet til lokale leverandører samt indkøbernes interesse i ikke at afgive suverænitet er
ligeledes nogle af årsagerne til, at aftalerne ikke benyttes i større grad [Int. Indkøber, Fyns
Amt].
Som vi diskuterede i kapitel 3 har modstanden historisk set mod Indkøbs Service blandt
andet været begrundet i, at indkøberne har følt sig truede på deres jobområde. Vi mener
dog ikke kun, at dette er et historisk fænomen, selvom der ikke er ret mange indkøbere,
der direkte siger, at de ser Indkøbs Service som en konkurrent. En enkelt indkøber udtaler
dog, at han mener, at mange indkøbere ser Indkøbs Service som en konkurrent og en trus-
sel mod deres arbejde [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Decentrale indkøberes brug af Indkøbs Service
Vi har blandt de decentrale indkøbere mødt en mere positiv indstilling til Indkøbs Service i
forhold til de profesionelle indkøbere. Vi har oplevet en større åbenhed i forhold til, at
rammeaftalerne kan ses som en hjælp til de decentrale indkøberes arbejde, og ikke som en
trussel mod deres arbejdsområde. Dette hænger blandt andet sammen med, at indkøbet
ikke er det primære arbejdsområde, de er ansat til.
17
 Indkøbere i følgende offentlige institutioner har givet udtryk for, at Indkøbs Service's rammeaftaler for
det meste er for dyre i forhold til de aftaler, de selv kan handle sig til: Post Danmark, Odense Kommune,
Herning Kommune, Ballerup Kommune, Roskilde Kommune, Århus Amt, Albertslund Kommune og Horsens
Kommune. Det skal dog bemærkes, at vi primært har interviewet indkøbere i større offentlige institutioner.
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Miljøstyrelsen er fornylig begyndt at abonnere på Indkøbs Service's rammeaftaler, og
anvender dem meget, men ikke ved alle indkøb. Sideløbende med at Indkøbs Service's
rammeaftaler anvendes, undersøger indkøberen, om det kan lade sig gøre at forhandle
bedre aftaler (priser), ved selv at tage kontakt til leverandørerne på rammeaftalen. I
slutningen af 1996 blev der foretaget indkøb af møbler, hvor indkøberen ved at kontakte
leverandørerne fik en betydelig billigere pris, end hvis han havde brugt rammeaftalerne.
[Int. Decentral Indkøber, Miljøstyrelsen/2].
Et andet eksempel er den decentrale indkøber i Told- og Skatteregion Maribo, der hoved-
sagligt køber ind igennem Indkøbs Services rammeaftaler [Int. Medarbejder, Told- og
Skattereogion Maribo].
Opsamling
På grund af Indkøbs Services potentialer som samordnende instans på indkøbsområdet
kunne Indkøbs Service blive en meget central aktør. Men manglende miljømæssige forud-
sætninger internt i Indkøbs Service, den begrænsede brug af rammeaftalerne blandt amter
og større kommuner, samt det at Indkøbs Service drives på kommercielle vilkår, mener vi,
er en væsentlig barriere for, hvor offensiv en rolle Indkøbs Service vil/kan spille i forhold
til at fremme offentligt grønt indkøb.
5.4.5 Indkøbssammenslutninger
Sideløbende med at indkøbsfunktionen varetager indkøbsopgaver, findes et antal ind-
købssammenslutninger, som indkøbsfunktioner eller indkøbere kan deltage i. Det være sig
både regionale og nationale sammenslutninger. Vi vil her præsentere to nationale sammen-
slutninger, IKA (Indkøbere i Kommuner og Amter) og MIOS (Miljøvenlige Indkøb ), idet
de begge har fungeret i nogle år, og fordi vi ser nogle potientialer forbundet med deres
virke.
IKA
IKA er en sammenslutning med ca. 200 medlemmer i form af indkøbsfunktioner eller hele
kommuner/amter i form af virksomhedsmedlemmer. IKA blev dannet i 1985 som et kolle-
gialt forum, primært på baggrund af vanskeligheder med EU's udbudsregler. IKA er orga-
niseret med en bestyrelse, et sekretariat (placeret i Holstebro Kommune) og forskellige
arbejdsgrupper og visionsgrupper. [Int. Medarbejder, IKA-sekretariatet]
En IKA-visionsgruppe har f.eks foretaget en spørgeskemaundersøgelse vedrørende
udbredelsen af grønne indkøbspolitikker i kommunerne. IKA sendte et spørgeskema ud til
samtlige 275 kommuner, hvoraf de fik tilbagemeldinger fra 50 kommuner. Ud af de 50
besvarelser var der ikke mange, der have formuleret grønne indkøbspolitikker. På bag-
grund af resultaterne fra denne undersøgelse udarbejdede og udsendte IKA en infor-
mationsfolder til kommunerne, der skulle synliggøre vigtigheden af de grønne indkøbspoli-
tikker, samt formidle redskaber til brug for etablering af en offentlig grøn indkøbspolitik.
[Int. Indkøber, Odense Kommune/2]. På baggrund af dette arbejde er der nedsat fire
regionale grupper, som har til formål at hjælpe hinanden i gang med indførelse af en grøn
indkøbspolitik.
I IKA-regi er der ligeledes nedsat arbejdsgrupper, der skal udarbejde kravspecifikationer til
udvalgte produktgrupper. Arbejdsgrupperne består af indkøbere og producenter, der er
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udpeget som repræsentanter af brancheforeningerne. Der inddrages ikke miljømæssig
ekspertise i udarbejdelsen af kravspecifikationer, hverken i form af videnscentre, konsulen-
ter eller repræsentation af Miljøstyrelsen. Målet er at udforme en slags manualer/forslag til
kravspecifikationer til de enkelte produktområder, altså både tekniske specifikationer og
miljømæssige krav. Manualerne kan bruges som udgangspunkt for, at indkøberne selv kan
udarbejde eget udbudsmateriale. Disse manualer skal godkendes af de respektive bran-
cheforeninger og af de producenter, der har deltaget i arbejdsgrupperne. Således er
kravspecifikationerne udtryk for en konsensus i de pågældende brancher. [Int. Indkøber,
Odense Kommune/4] & [Int. Indkøbschef, Ballerup Kommune/l].
Ved udarbejdelse af kravsspecifikationer som indkøbsfunktioner kan bruge som udgangs-
punkt for udarbejdelse af eget udbudsmateriale, er der mulighed for rationaliseringer af
arbejdet. Det er ikke nødvendigt for hver indkøbsfunktion at sætte sig ind i miljøforhold
ved alle produktgrupper. Ligeledes åbnes der mulighed for, at der stilles nogenlunde de
samme miljøfordringer til hver produktgruppe. For at der bliver formuleret visionære og
relevante miljøfordringer, mener vi dog, at det betinger tilstedeværelse af en form for
miljøfaglig ekspertise i arbejdsgrupperne. Hvis der derimod kun er repræsenteret indkøbere
uden miljøfaglig ekspertise og repræsentanter for brancheforeninger er der stor risiko for,
at det endelige kompromis bliver på bekostning af miljøinteresser.
MIOS
MIOS opstod i 1991 på baggrund af "Grøn Kommune" projektet, som et samarbejde mel-
lem Ballerup, Odense og Herning kommuner. MIOS har blandt andet målsætninger om at
fremme forståelsen for miljøvenlige indkøb i den offentlige sektor og at stimulere den
offentlige sektor til at handle miljøbevidst, via iværksættelse af aktiviteter til fremme af
grønne indkøb i den offentlige sektor. MIOS arrangerer tema-dage for offentlige indkøbere
(både professionelle og decentrale indkøbere), som henvender sig til forskellige fagom-
råder18. Tema-dagene afholdes en gang årligt. På tema-dagene bliver det pågældende
tema behandlet på forskellige måder ved oplæg fra konsulenter, vidensinstitutioner m.m.
Samt erfaringsudveksling ved oplæg fra institutioner der har erfaringer med at tage
miljøhensyn.
Arbejdsgruppen MIOS har til hensigt at oprette en videnbank, der kan bruges af de enkelte
indkøbere til at trække på viden om miljøvenligt indkøb. [MIOS, april 1995]. Formanden
for MlOS-sekretariatet (der er placeret i Herning Kommune) synes, at det vigtigste formål
med tema-dagene er, at indkøberne får dannet netværk [Int. Indkøbschef, Herning Kommu-
ne/l].
Der er et udbygget samarbejde mellem de tre MlOS-kommuner, hvor der udover tema-
dagene sker erfaringsudveksling og i vist omfang udveksling af udbudsmateriale og
miljøspørgeskemaer [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/l].
18
 I år var tema-dagene for eksempel henvendt til daginstitutioner.
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5.5 Opsamling
Som vi har vist i dette kapitel har de offentlige institutioners hidtidige indsats har primært
været fokuseret omkring forholdsvis lettilgængelige indsatsområder, som ligger tæt op af
de indsatsområder, som Miljøstyrelsen peger på.
Det viser sig, at der er en del offentlige institutioner, der har formuleret en grøn ind-
købspolitik, og at der er en udvikling igang, hvor stadig flere institutioner formulerer
grønne indkøbspolitikker. Men det er ikke muligt udfra antallet af eller indholdet i politik-
kerne at vurdere, hvor langt det offentlige grønne indkøb reelt er kommet. Et forhold, der
synes at have stor vægt i indkøbspolitikkerne er nogle samfundsøkonomiske eller lokaløko-
nomiske hensyn i form af hensyn til det nationale eller lokale erhvervsliv. Men igen er det
svært udfra politikkerne at læse, hvilken betydning de samfundsøkonomiske hensyn har i
forhold til de samfundsøkologiske hensyn. Vi ser det derfor som nødvendigt, at gå tættere
på de offentlige indkøbere, de miljøfordringer de stiller, og deres forudsætninger for at
gøre det.
Den hidtidige indsats kan bedre ses ud fra hvilke miljøkrav og krav om miljøinformatio-
ner, der stilles i forbindelse med det offentlige indkøb. Den hidtige indsats viser, at der
primært fokuseres på spørgsmål til generelle forhold såsom miljøpolitik, miljøledelses-
systemer og miljømærker, og at indkøberne kun i lille udstrækning formulerer specifikke
miljøkrav til produkter, eller stiller sig kritiske overfor virksomhedernes miljøledelses-
systemer og miljøpolitikker. Vi mener, at dette kan hænge sammen med indkøbernes for-
udsætninger for at inkorporere miljøhensynet i indkøbet. Kapitlet viser, at de professionelle
og decentrale indkøbere ikke har tilstrækkelige vidensmæssige ressourcer til at formulere
miljøkrav. Specielt de decentrale indkøbere har ligeledes ikke tilstrækkelige tidsmæssige
ressourcer til at sætte sig ind i produkters miljøforhold i forbindelse med indkøbet.
Ligeledes viser vi, at det offentlige grønne indkøb - på nær meget få undtagelser - ikke
tildeles ekstra økonomiske ressourcer, hverken til at finansiere indkøb af dyrere produkter
eller til opkvalificering af indkøbsfunktionen. Dette betyder, at rækkevidden af det offent-
lige grønne indkøb stort set begrænses til områder, hvor den samfundsøkologiske forestil-
ling kan kombineres med den samfundsøkonomiske forestilling. I forhold til de i kapitel 2
oplistede udviklingspotentialer, vil det offentlige grønne indkøb typisk være fokuseret
omkring at vælge mellem allerede udbredte produkter, og derved udnytte konkurrencen til
at øge udbredelsen af de mindre miljøbelastende produkter.
Selvom indkøberne mangler resourcer, har de hidtil kun i meget lille grad inddraget miljø-
afdelingen eller andre aktører for at opkvalicere det vidensmæssige grundlag ved det grøn-
ne indkøb. Den generelle analyse peger på, at indkøbernes rationaler og miljøforståelse
spiller en stor rolle, ikke kun for viljen til samarbejde, men også for hele forståelsen af og
motivationen til det offentlige grønne indkøb. Selvom Miljøstyrelsens strategi har været/og
er, at udfylde de vidensmæssige huller hos indkøberne, har denne strategi ikke har haft
særlig stor gennemslagskraft, hvilket kan tænkes at hænge sammen med indkøbernes
rationaler og manglende motivation til at tage miljøhensyn i indkøbet.
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En måde, hvorpå indkøberne kan motiveres, er blandt andet via den politiske/ledelses-
mæssige opbakning. Der kan spores en vis politisk opbakning, idet stadig flere institutioner
formulerer grønne indkøbspolitikker. Som vi har vist i dette kapitel, udgør disse ind-
købspolitikker kun vage retningslinier for indkøbernes arbejde. Og da indkøbernes
arbejdsindsats ofte måles på deres evne til at skaffe billige produkter eller store rabatter, er
spørgsmålet hvor motiverende generelle formuleringer i en indkøbspolitik virker.
Mulighederne for at udnytte de potentialer, der er i en instans som Indkøbs Service, bliver
i høj grad begrænset af den modstand, der er fra de offentlige indkøberes side, mod
anvendelsen af rammeaftalerne.
En så udpræget decentralisering i forbindelse med det offentlige indkøb kan være en
væsentlig barriere for grønne indkøb på grund af de mange involverede personer med
manglende forudsætninger for at kunne inkorporere miljøhensyn i indkøbet. På grund af
det store antal personer, der er involveret i indkøbet, er der stor risiko for, at der fokuseres
på meget forskellige miljøforhold, og at miljøfordringerne endda eventuelt kan virke
modsatrettede overfor producenterne. Et øget samarbejde kan være med til at sikre en mere
"ensartet" kravsstillelse, og derved muligvis en større magt til at påvirke udbuddet af varer.
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Kapitel 6 Offentlige indkøb af kontormøbler
6.1 Indledning
Overordnet er formålet med dette kapitel at komme tættere på indkøbernes muligheder og
begrænsninger for at integrere miljø i det offentlige indkøb. Dette undersøges gennem en
specifik analyse af tre forskellige indkøbsfunktioners indkøb af kontormøbler og de miljø-
fordringer, der stilles i den forbindelse.
I kapitel 5 har vi foretaget en generel analyse af indkøbernes forudsætninger for at inte-
grere miljøhensyn ved indkøb samt foretaget en mere generel opsamling på den hidtidige
indsats. I dette kapitel vil vi mere dybtgående analysere de offentlige indkøberes forud-
sætninger for at stille miljøfordringer, at formidle disse til markedet, vurdere miljøin-
formation fra leverandører samt prioritere miljø ved valg af produkt. Dette gør vi via en
analyse af forhold, der har haft betydning for de udvalgte indkøberes måde at inkorporere
miljøhensynet på.
I analysen af muligheder og begrænsninger i forhold til at indarbejde miljøhensyn i det
offentlige indkøb fokuserer vi på organiseringens betydning, de tilstedeværende ressourcer,
rationaler og miljøopfattelser i indkøbsfunktionen, og på indkøbsfunktionens samarbejde
med andre aktører. Fremstillingsmæssigt struktureres analysen ikke efter disse begreber,
med af "indkøbshistorier", hvilket vil sige, det forløb, der har været i forbindelse med det
offentlige indkøb af kontormøbler. Formålet med at kortlægge og fortælle indkøbshistorier-
ne er at illustrere nogle af de problemstillinger, vi mener, der er forbundet med at føre en
offentlig grøn indkøbspolitik, hvor indkøberne stiller miljøfordringer ved indgåelse af
indkøbsaftaler. I modsætning til kapitel 5 ser vi i dette kapitel også på relationen mellem
indkøber og producent/forhandler.
Nedenstående figur illustrerer de overordnede aktørrelationer i forbindelse med indkøbspro-
ceduren.
Videnscentre
Decentral
indkøber
T
Professionel U-*J _ , ,,
i n d k ø b e / j ^ F o r h a n d l e r Producent
T~
Miljøafdeling
Figur 6.1 Indkøbsrelationer.
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Figuren viser de aktører, der kan være involveret i indkøbsproceduren, og de relationer, der
kan være mellem de forskellige aktører. Professionelle indkøbere udarbejder udbudsmate-
riale, hvor decentrale indkøbere ofte inddrages i form af brugergrupper. I udarbejdelsen af
miljøfordringer kan professionelle indkøbere inddrage viden fra eksterne vidensinstitutioner,
samt inddrage miljøafdelingen i den pågældende institution. Ligeledes kan indkøbsafde-
lingen benytte Miljøstyrelsens pjecer og materialer, samt have direkte kontakt til Miljø-
styrelsen. Det færdige udbudsmateriale sendes til forhandlere og producenter, som ønsker at
byde på opgaven (eller er blevet prækvalificeret). Forhandleren og producenten byder på
opgaven og responderer i den forbindelse på de stillede miljøfordringer. For forhandlerens
vedkommende gøres dette enten ud fra eksisterende viden hos forhandleren eller ved kon-
takt til producenten. For producentens vedkommende gøres det ved at formidle eksisterende
viden eller tilvejebringe viden. Professionelle indkøbere vurderer det indkomne tilbudsma-
teriale og udvælger forhandlere og producenter, som skal levere til den pågældende insti-
tution. Professionelle indkøbere kan i forbindelse med vurderingen af tilbuddene benytte
miljøafdelingen, videnscentre, samt inddrage brugerne (de decentrale indkøbere). Når den
endelige aftale er indgået, skal den professionelle indkøber formidle aftalens indhold til
decentrale indkøbere, som er de indkøbere, der foretager det reelle indkøb, og som vælger
det møbel, der kommer til at stå i de forskellige institutioner. I de følgende indkøbshistorier
er det dog ikke alle relationerne, der nødvendigvis optræder.
Vi har til analysen udvalgt tre forskellige institutioners indkøb af kontormøbler. De udvalg-
te institutioner er Odense Kommune, Herning Kommune og Indkøbs Service. Disse institu-
tioner er udvalgt, fordi de dels har udarbejdet møbelaftaler indenfor de seneste 2 år, hvor
der er opstillet miljøfordringer i udbudsmaterialet, dels fordi disse institutioner generelt
betegnes som institutioner, der er kommet forholdsvist langt med de grønne indkøb. Ind-
købs Service er dog repræsenteret med en forholdsvis kort historie, idet Indkøbs Service
desværre ikke har ønsket at diskutere indkøbsproceduren med os. Grunden til, at vi på trods
af dette vælger at inddrage Indkøbs Service i analysen er, at de har formuleret et omfat-
tende sæt af miljøspørgsmål i forbindelse med indgåelse af rammeaftale for kontormøbler.
Indkøbs Service er således kun medtaget med en kort beskrivelse af baggrunden for opstil-
ling af opstillede miljøspørgsmål.
Indkøbshistorierne er opdelt i faser, således at historierne kan sammenlignes, og således at
de bliver mere overskuelige for læserne.
6.2 Odense Kommunes indkøbshistorie
6.2.1 Præsentation af Odense Kommunes Indkøbsfunktion
Der er 5 indkøbsmedarbejdere ansat i Odense Kommune. Indkøbsopgaverne er opdelt såle-
des, at 3 medarbejdere er placeret i Indkøbsfunktionen, 1 medarbejder har udelukkende
plejeområdet som arbejdsområde og er placeret i plejeafdelingen, 1 indkøbsmedarbejder har
forsyningsvirksomhed som arbejdsområde og er placeret på forsyningsvirksomheden. Fire
ud af fem indkøbsmedarbejdere har handelsmæssig baggrund, mens den femte indkøbsmed-
arbejder ikke besidder indkøbsekspertise, men har været i organisationen i en årrække. Det
er Indkøbsfunktionen, der er ansvarlig for den offentlige grønne indkøbspolitik. [Int.
Indkøber, Odense Kommune/3].
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I Odense Kommune er der ca. 3000 decentrale indkøbere, som Indkøbsfunktionen skal ser-
vicere med indkøbsaftaler. Aftalerne er obligatoriske for decentrale indkøbere i Magi-
straterne, men ikke i institutionerne. [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Indkøbsfunktionen er ikke prioriteret højt i Odense Kommune, og der er ikke tilført flere
midler til indkøbskontoret i forbindelse med offentlige grønne indkøb. Den grønne indkøbs-
politik har ikke været til debat på politisk niveau, og er derfor ikke politisk godkendt, men
det meste af indholdet er gengivet i Kommunens miljøhandlingsplan, som er politisk god-
kendt. Indkøbsfunktionen har tidligere søgt om tilførsel af flere mandskabsmæssige res-
sourcer, men uden held. [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Indholdet af Odense Kommunes Indkøbspolitik er meget overordnet og generel og fremstår
mere som en reklame for, i hvor mange år Odense Kommune har indkøbt "grønt", samt
hvilke grønne indkøbssamarbej der, Kommunen deltager i. Indkøbspolitikken indeholder
ikke retningslinier for grønne indkøb eller for, hvordan miljøparameteren generelt skal
prioriteres i Odense Kommune. [Odense Kommune, Indkøbspolitik].
Ifølge Indkøbsfunktionens regler er indkøberne forpligtede til at abonnere på Indkøbs
Services rammeaftaler. Indkøberne benytter som oftest rammeaftalerne til sammenligning af
priser, idet de indtil videre selv kan indhente tilbud, som er ca. 10% billigere. [Int.
Indkøber, Odense Kommune/3].
6.2.2 Kort om kontormøbeludbuddet
Odense Kommune offentliggjorde udbudsbekendtgørelse i EU-Tidende den 27. juni 1995.
Indkøber i Odense Kommune udsendte d. 26 oktober 1995 "Begrænset udbud af kontor-
møbler og inventar i henhold til direktiv 93/36 EØF". Forhandlere og producenter havde
frist til d. 13. november 1995 til at anmelde deres deltagelse i udbuddet af kontormøbler og
inventar. Frist for tilbudsgivning var d. 5. december 1995. Aftalen er gældende fra d. 1.
februar 1996 til d. 31. januar 1998.
6.2.3 Udarbejdelse af udbudsmateriale
Indkøbsfunktionen er ansvarlig for udarbejdelse af udbudsmateriale og for indgåelse af
indkøbsaftaler.
Ved udarbejdelse af udbudsmaterialer inddrages brugergrupper, således at de decentrale
indkøbere deltager i udformningen af kravsspecifikationer og derigennem formidler
brugerønsker. Odense Kommunes Indkøbsfunktion har udarbejdet et decentralt indkøbskon-
cept, hvilket vil sige, at der udpeges en person i hver magistrat, som er ansvarlig for
indkøb af en produktgruppe. Når medarbejdere skal have nye kontormøbler, skal de hen-
vende sig til denne person. Ved møbeludbuddet deltog 10-12 medarbejdere. Ligeledes del-
tog indretningsarkitekten som en meget central person. [Int. Indkøber, Odense Kommu-
ne/3]. Således inddrages de brugere, der til daglig foretager møbelindkøbene, og som via
indkøb og kontakten til kollegaer kender behovet for kontormøbler.
Ifølge indkøber i Indkøbsfunktionen har brugerne ikke udtrykt en opmærksomhed på ydre
miljøforhold forbundet med produktion, brug eller bortskaffelse af kontormøbler. Derimod
har brugergruppen haft fokus på ergonomi og arbejdsmiljø. Det samme gælder for
indretningsarkitekten. [Int., Indkøber, Odense Kommune/3]. Der har derved ikke været et
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pres fra brugerside, for at Indkøbsfunktionen skulle tage miljøhensyn ved indgåelse af
indkøbsaftaler.
Ved udarbejdelse af udbudsmaterialet har indkøberen ikke benyttet sig af videnscentre,
Miljøstyrelsens pjecer om terminalborde eller andre indkøberes erfaringer med formulering
af miljøkrav til kontormøbler. [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Indkøbsfunktionen har heller ikke inddraget miljøafdelingen i udarbejdelsen af miljøkrave-
ne. Miljømedarbejder i Odense Kommunes Miljøkontor har ikke modtaget henvendelser fra
Indkøbsfunktionen i forbindelse med formulering af miljøfordringer til udbudsmaterialer.
Ligeledes mener miljømedarbejderen ikke, det er deres opgave og vurderer samtidig, at
indkøberne godt selv kan formulere miljøfordringer ved indkøb. Derimod kan Miljøafde-
lingen pege på aktiviteter, der foregår rundt omkring, og som de får kendskab til. Ligeledes
modtager Miljøafdelingen sommetider materialer, som er relevant for grønne indkøb, og
disse materialer ekspederer de videre til Indkøbsfunktionen. Den eneste formelle kontakt,
der er mellem Indkøbsfunktionen og Miljøkontoret, er en årlig samtale i forbindelse med
udarbejdelsen af den årlige Miljøredegørelse og Miljøplan, der begge udarbejdes af Miljø-
kontoret. Ved den årlige samtale bliver kommunens indkøbsmålsætninger diskuteret, og det
vurderes i hvilken udstrækning sidste års målsætninger er indfriet, samt hvilke planer og
initiativer, der skal formuleres for de næste 4 år. Miljømedarbejder i Odense Kommunes
Miljøkontor mener, at de ved disse møder har mulighed for at diskutere mere overordnede
problemstillinger vedrørende offentlig grønne indkøb, og derved forhåbentlig "holde gryden
i kog". [Int. Miljømedarbejder, Odense Kommune/3].
Odense Kommunes Indkøbsfunktion har formuleret følgende miljøfordringer til kontor-
møbler og fabrikation af disse:
Forurener mindst mulig ved fremstilling, brug og bortskaffelse.
Har lang levetid.
Er genanvendelig.
Overfladen er refleksfri og kan tåle almindelig rengøring.
Der skal leveres udskiftelige del, fx bordplader og sæder.
Mulighed for betræk i TCTI uld eller bomuld på stole.
Træsorter stammer fra områder med bæredygtig skovdrift. [Udbudsmateriale]
Med miljøkravet "Træsorter stammer fra områder med bæredygtig skovdrift" mener ind-
køber, at træet ikke stammer fra regnskov, men fra kontrolleret skovdrift, således at der
ikke fældes mere skov, end der genplantes. [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Kravet "Forurener mindst mulig ved fremstilling, brug og bortskaffelse" er, ifølge indkøber,
formuleret så bredt, fordi indkøberen ikke på daværende tidspunkt har haft tilstrækkelig
viden om møbelprodukter til at formulere kravene mere detaljeret. Desuden var møbelud-
buddet indkøberens første udbud som nyansat indkøber i Indkøbsfunktionen. Nu vurderer
indkøberen, at de burde have vedlagt et spørgeskema, hvor relevante miljøkravsspecifikatio-
ner var formuleret. [Int. Indkøber, Odense Kommune/3]. Ved formulering af brede generel-
le miljøspørgsmål lægger man som indkøber op til, at det er forhandler eller producent, der
beslutter hvilke oplysninger, der vil være relevante at formidle til indkøberen. Det kan
betyde, at informationerne dels bliver usammenlignelige, og derved svære at håndtere i en
valgsituation, dels kan det betyde, at Indkøbsfunktionen kun modtager positive informa-
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tioner om produkterne, og ikke information om hvilke miljømæssige problemer, der måtte
være forbundet med det pågældende produkt.
Indkøber i Odense Kommune mener ikke, man på grund af EU-retlige regler kan stille krav
til fremstillingsprocessen, men udelukkende stille krav til det efterspurgte produkt. I
miljøkravene kan der ikke kræves oplysninger om, i hvilken udstrækning producenterne
"sviner med kemikalier eller vand. Det er der nogle andre, der skal have opsyn med". [Int.
Indkøber, Odense Kommune/3]. Således har viden om EU-regler betydning for, hvilke
miljøkrav der formuleres. Ligeledes har EU-regler betydning for, hvordan miljøfordringer
formuleres, idet indkøberen mener, at alle tilbudsgivere skal sidestilles, og hvis der ikke er
stillet miljøkrav i udbudsmaterialet, er det ikke muligt at fravælge forhandlere med den
begrundelse. [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Der stilles ikke spørgsmål specifikt rettet mod forhandlere af kontormøbler, men ind-
køberen vurderer, at det vil der komme næste gang, der skal udarbejdes udbudsmateriale til
kontormøbler. Ved andre udbud af nyere dato har indkøberen formuleret miljøspørgsmål til
forhandlerens miljøforhold, såsom om forhandleren har miljøpolitik, miljøledelsessystem.
[Int. Indkøber, Odense Kommune/3]. Indkøberen stiller miljøspørgsmål til forhandleren,
idet det er pågældendes opfattelse, at forhandleren derved vil stille miljøspørgsmål til
producenten, således at det vil smitte af tilbage i produktkæden.
Indkøberen har ikke forud for formulering af miljøkravene besøgt eller haft kontakt med
kontormøbelproducenter.
6.2.4 Forhandlerens/producentens behandling af miljøspørgsmålene i udbudsmateria-
let
Central Møbler Odense er en af de forhandlere, Odense Kommune har indgået indkøbsafta-
le med til levering af kontormøbler og inventar. Central Møbler Odense har aftale med
Odense Kommune om forhandling af Kinnarps Thorengaard Møbler og Montana Møbler.
Derudover forhandler Central Møbler Odense andre møbelmærker. Central Møbler Odense
forhandler både til privat- og kontraktmarkedet. [Int. Forhandler, Central Møbler Odense].
Central Møbler Odense har deltaget i udbuddet og har derved modtaget Odense Kommunes
udbudsmateriale indeholdende miljøkravsspecifikationer, som ovenfor. Disse miljøfordrin-
ger kan Central Møbler Odense ikke svare på, idet de ikke har detaljeret miljøviden om
alle de produkter, de forhandler. Forhandleren mener heller ikke, at de kan udarbejde
materiale om produkters miljøforhold. Ifølge forhandleren må det være op til de enkelte
producenters ansvar at formidle letforståeligt materiale, som forhandleren kan medsende sit
tilbud.[Int. Forhandler, Central Møbler Odense]. Forhandleren er derved ikke indstillet på
at udføre det samme stykke arbejde med besvarelse af miljøfordringer, som forhandleren er
med besvarelse af eksempelvis kvalitetskrav. Forhandler i Central Møbler Odense mener
dog, at hvis indkøberne har specifikke spørgsmål, de vil have uddybet, vil forhandleren
bede dem kontakte producenten selv. Forhandleren forventer, at den nuværende tendens
med formulering af miljøspørgsmål fortsætter, og at spørgsmålene og kravene bliver øget.
Hvis det sker, vil forhandleren kontakte producenterne af kontormøbler og bede dem udar-
bejde materiale, der kan tilfredsstille indkøbernes behov for miljøinformation. [Int.
Forhandler, Central Møbler Odense].
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Ud fra ovenstående betragtninger sendte forhandleren generelle brochurer om producenter-
nes miljøforhold, udarbejdet af producenterne, til indkøbsfunktionen i forbindelse med
tilbudsgivning, og formidler derved ikke kravene videre til producenterne. Central Møbler
Odense besvarede altså ikke direkte de stillede miljøkravsspecifikationer. Der er dog
mulighed for, at svarene er at finde i brochurerne, men hvis det er tilfældet, skal ind-
køberen selv finde dem.
Der er stor forskel på hvilke informationer, der formidles i producenters brochurer.
Kinnarps Møbler har udarbejdet en omfattende miljøbrochure, hvori produktionen gennem-
gås i hele livscyklus, hvorimod Montana Møbler har udarbejdet en generel miljøbrochure,
som ikke indeholder så mange og så detaljerede miljøoplysninger.
Forhandleren fra Central Møbler Odense har derfor ikke været i kontakt med Montana
Møbler eller Kinnarps Thorengaard Møbler. [Int. Forhandler, Central Møbler Odense]. Det
betyder, at hverken Kinnarps eller Montana Møbler er vidende om, at Odense Kommune
efterspørger miljøinformation om deres produkter. Miljømedarbejder på Montana Møbler
havde ikke kendskab til, at der bliver stillet miljøfordringer ved udbud af kontormøbler.
Miljømedarbejderen hos Montana Møbler mener dog, at der i fremtiden vil blive stillet
miljøfordringer ved udbud, blandt andet fordi det offentlige begynder at indføre mil-
jøstyring, og der i den forbindelse bliver fokus på grønne indkøb. Montana Møbler har
arbejdet med miljøledelse i ca. 3 år, hvilket blandt andet er for at udnytte miljøviden i
markedsføringsøjemed. Derudover har Montana Møbler udformet en råvaredatabase for
blandt andet at være parat til at besvare kundeforespørgsler. Disse kundeforespørgsler fra
det offentlige har Montana Møbler derimod ikke modtaget, og således har offentlige efter-
spørgsler på mindre miljøbelastende produkter ingen mulighed for at have indflydelse på
Montana Møblers produktudvikling, samt på deres formidling af eksisterende miljøarbej-
de1. [Int. Miljømedarbejder, Montana Møbler].
6.2.5 Valg af producent/forhandler
Ved valg af producent/forhandler har indkøberen ikke inddraget miljøafdelingen, selvom
indkøberen vurderer, at det er meget problematisk at vurdere tilbudsmateriale. Udvælgelse
af forhandlere og producenter er foregået for 1 !4 år siden, og indkøber i Odense Kommu-
nes Indkøbsfunktion har kun en svag erindring om, hvilken respons han fik fra forhandlere
og producenter af kontormøbler. Han mener dog, at de generelt reagerede positivt, samt at
mange producenter er kommet længere med miljøarbejdet, således at de nemt kan besvare
de opstillede miljøkrav. Eksempelvis var indkøberen meget duperet af Kinnarps brochure,
og udtaler i den forbindelse at:
De [Kinnarps] "virkelig har gjort noget helt fra start, til man leverer
møblerne hos kunderne. Møblerne pakkes ind i tæpper som tages med
hjem igen, der er tænkt på det hele". [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Forhandler i Central Møbler Odense oplyser, at de ikke blev kontaktet yderligere angående
opfølgende miljøspørgsmål på baggrund af de generelle miljøbrochurer, der blev medsendt
1
 Montana Møbler afsætter 15% af deres produktion til det offentlige, hvoraf det meste afsættes til statslige
institutioner.
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tilbudsmaterialet. [Int. Forhandler, Central Møbler Odense]. Der må derfor konkluderes, at
indkøberen i Odense Kommunes Indkøbsfunktion har været tilfreds med de oplysninger, de
har kunnet ekstrahere fra brochurerne.
I dette tilfælde har det derved ikke haft betydning, hvilke miljøfordringer der bliver stillet i
udbudsmaterialet, idet de ikke er søgt besvaret, og idet indkøberen ikke efterfølgende har
kontaktet forhandler eller producent for yderligere information. Dermed ikke sagt, at de
efterspurgte informationer ikke har været tilgængelige i producenternes brochurer, men ind-
køberen kunne lige så godt have bedt om miljøinformationer bredt.
Ud fra det generelle krav om "forurener mindst muligt ved fremstilling, brug og bortskaf-
felse" kan de enkelte forhandlere ikke vurdere på hvilket grundlag, de bliver sorteret fra,
idet der ikke signaleres hvilke miljøkrav, der fokuseres på. Nogle forhandlere vil gerne
vide, hvilke forhold der vægtes mest ved valg af forhandler, så de kan designe et tilbud,
der passer til indkøberens behov. Ved meget præcise formuleringer er indkøberen dog også
sårbar, idet det er svært at vurdere konsekvenserne af de opstillede krav. Konsekvensen
både for møblets pris og kvalitet. [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Brugergruppen har været inddraget ved udvælgelse af forhandlere og producenter. Tilbud-
dene blev grupperet og sat i skema, således at brugergruppen kunne sammenligne tilbud-
dene. Ved udvælgelsen har brugergruppen ikke fokuseret på miljøbesvarelserne. [Int. Ind-
køber, Odense Kommune/3].
Indkøberen har på baggrund af en samlet vurdering2 udvalgt leverandører af kontormøbler.
Der er, som beskrevet indledningsvis, ikke tilført flere ressourcer til Indkøbsfunktionen,
men indkøberen vurderer, at på sigt er det ikke dyrere at indkøbe mindre miljøbelastende
produkter, idet de kvalitetsmæssigt også er gode. [Int. Indkøber, Odense Kommune/3]. Det
vil sige at indkøberen ser en direkte sammenhæng mellem mindre miljøbelastende produk-
ter og produkters kvalitet. Indkøberen har udvalgt 1 forhandler og 2 producenter til
forhandling af kontormøbler til Odense Kommune:
• Duba Møbelindustri A/S (Møbelproducent)
• Labofa A/S (Møbelproducent)
• Central Møbler Odense A/S (Møbelforhandler af Montana Møbler og Kinnarps
Thorengaard Møbler) [Liste over leverandører af kontormøbler til Odense Kommu-
ne].
Det betyder, at det ikke kun er Central Møbler Odense, der forhandler kontormøbler til
Odense Kommune, men også 2 producenter.
6.2.6 Formidling af aftale til decentrale indkøbere
For nylig er indkøbsaftaler, indgået af Indkøbsfunktionen, blevet obligatoriske for magistra-
tens afdelinger at benytte sig af. Før var indkøbsaftaler såkaldte tilbudsaftaler, hvilket
2
 Når der foretages en samlet vurdering, vurderes følgende parametre, rækkefølgen angiver ifølge udbudsmaterialet
ingen prioriteret orden: "pris, rentabilitet, teknisk værdi, leveringstid, kvalitet, service, æstetisk og funktions-
mæssig karakter, teknisk bistand, holdbarhed, mulighed for at levere miljøvenlige producerede varer,
dokumentation om produktets miljøforhold." [Odense Kommune, Udbudsmateriale].
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betød, at aftalerne var frivillige for alle decentrale indkøbere at benytte sig af. Nu er det
kun selvejende institutioner, der ikke er forpligtede til at bruge indkøbsaftalerne, og dermed
er de heller ikke forpligtede til at følge den grønne indkøbspolitik. Det betyder, at Odense
Kommune har en formuleret grøn indkøbspolitik, som dele af kommunens institutioner ikke
er forpligtede til at rette sig efter. Indkøbsfunktionen har derfor ikke indblik i, om
selvejende institutioner indkøber mindre miljøbelastende produkter. Nogle institutioner er,
ifølge indkøber, motiverede, men det foregår på eget initiativ. [Int. Indkøber, Odense
Kommune/3].
Idet der inddrages brugergruppe ved udarbejdelse af udbudsmateriale samt ved valg af for-
handler, er disse decentrale indkøbere vidende om aftalens indgåelse. Det er andre brugere
af aftalen derimod ikke. Derfor bliver indkøbsaftaler formidlet til decentrale indkøbere.
Indkøber i Odense Kommunes Indkøbsfunktion vurderer, at det er nemmere at få brugerne
til at benytte aftaler, de selv har deltaget i udarbejdelsen af. Det vil være så godt som
umuligt at trække aftaler ned over hovedet på de decentrale indkøbere. [Int. Indkøber,
Odense Kommune/3].
Ifølge en decentral indkøber i Odense Kommune indkøber mange decentrale indkøbere
efter egne indgroede rutiner og er ikke interesserede i at få udstukket indkøbsaftaler, de
skal benytte sig af [Int. Decentral Indkøber, Odense Kommune/l]. Det er dog, ifølge anden
decentral indkøber, rutiner, som hurtigt kan ændres. Førhen foretog decentral indkøber ind-
køb ad hoc, når indkøb var påkrævet. Efter at indkøbsaftalerne er obligatoriske, er planlæg-
ning af indkøb påkrævet, idet der nu indkøbes med mellemrum, når lager er ved at være
tomt. [Int. Decentral indkøber, Odense Kommune/l]. Derudover er aftalerne hidtil
formidlet for dårligt, idet de ofte er distribueret således, at de havner hos chefen og ikke
hos indkøberne. Det vurderer den decentrale indkøber vil ændre sig med introduktionen af
et elektronisk varekatalog. [Int. Decentral Indkøber, Odense Kommune/l]. Ved det elektro-
niske varekatalog kan de decentrale indkøbere selv gå direkte ind i systemet og se alle
indkøbsaftalerne, hvorved aftalerne bliver lettere tilgængelige. I varekataloget skal det ved
mærkning fremgå, hvilke produkter der er grønne produkter i en indkøbsaftale. [Int. Ind-
køber, Odense Kommune/3].
Når decentrale indkøbere indkøber kontormøbler på indkøbsaftalen er det forhandler fra
Central Møbler Odenses erfaring, at der ikke stilles miljøspørgsmål, og at decentrale
indkøbere ikke er interesserede i produkternes miljøbelastning, men er koncentrerede om
møblernes funktion, og om de passer til det eksisterende møblement. [Int. Forhandler,
Central Møbler Odense]. En decentral indkøber i Odense Kommune bekræfter denne erfa-
ring, idet hun ikke indhenter miljømæssige oplysninger ved møbelindkøb. Decentral ind-
køber køber meget få kontormøbler til den magistratsafdeling, hvor hun er ansat som
sekretær, og indkøb er en meget lille arbejdsopgave af de samlede opgaver. Decentral
indkøber mener ikke, at miljøhensyn taget ved indgåelse af indkøbsaftaler bliver formidlet,
hverken via aftaledistribution, eller via speciel formidling af miljøhensyn og har således
ikke kendskab til, hvilke miljøhensyn der et taget ved aftaleindgåelse. [Int. Decentral
Indkøber, Odense Kommune/2].
I erkendelse af at Indkøbsfunktionen har gjort for lidt for at formidle indkøbsaftalerne til
de kommunale institutioner, har Indkøbsfunktionen planer om at afholde "gå-hjem" møder
om miljøvenlige indkøb, hvor miljøvenlige indkøb kan blive diskuteret for det pågældende
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område. De decentrale indkøbere er en meget sammensat gruppe, hvorved formidlingen af
miljøvenlige indkøb skal være forskellig. [Int. Indkøber, Odense Kommune/3]. Der er end-
nu ikke taget skridt i den retning.
6.2.7 Opsamling
Som det kan ses af historien, har der været personlig kontakt mellem indkøberen og de
decentrale indkøbere, idet der har deltaget decentrale indkøbere i brugergruppen. Den
eneste kontakt, der har været mellem indkøber samt forhandler og indkøber og producent,
har været skriftlig, idet udbudsmateriale er udsendt, og tilbud er modtaget. Der har ikke
været opfølgende henvendelser eller diskussioner. Af historien ses også, at der ingen
kontakt har været til videnscentre eller til Odense Kommunes Miljøafdeling. Ligeledes har
der ikke været kontakt mellem den på indkøbsaftalen udvalgte forhandler og dennes
producenter af kontormøbler.
Indkøberen har som beskrevet i historien ikke været i besiddelse af tilstrækkelig miljøviden
til at kunne formulere præcise miljøfordringer. Indkøberen har tacklet denne problemstilling
ved at formulere de miljøfordringer, som indkøberen mente at kunne formulere selv. Ind-
købsfunktionen kunne have valgt at bruge ressourcer på, enten at opkvalificere indkøberens
miljøviden om kontoraiøbler eller have udnyttet eksisterende viden hos eksterne vidensfor-
midlere, Miljøstyrelsen, eller have inddraget miljøafdelingen i Odense Kommune. Derved
kunne indkøberen måske have nuanceret kravet om "Forurener mindst muligt ved fremstil-
ling, brug og bortskaffelse" mere. Eller kunne have formuleret andre og mere vidtgående
miljøkrav. Som indkøbsforløbet har foregået, har Indkøbsfunktionen ikke prioriteret miljø-
forhold særlig højt ved indgåelse af indkøbsaftale om kontormøbler.
I indkøbsforløbet har der deltaget brugergruppe. Brugergruppen har mest været fokuseret
på kvalitet og design, og har ikke fokuseret på miljø. Der har derved ikke været et lokalt
brugerpres på Indkøbsfunktionen for at stille miljøfordringer ved indkøb.
Indkøberen kunne have valgt at kontakte forhandleren efter at have modtaget tilbuddet og
stillet uddybende miljøspørgsmål eller bedt om dokumentation for de oplysninger, der er
formuleret i brochurerne. I stedet for er indkøberen meget imponeret over producenternes
miljøviden og er specielt imponeret over Kinnarps miljøbrochure. Af hele indkøbsforløbet
ses det, at indkøberens miljøopfattelse har haft betydning for forståelsen af om det er
nødvendigt at forholde sig kritisk til producenters miljøinformationer. Ligeledes ses det at
indkøberen har manglet miljøviden for at kunne formulere relevante miljøfordringer i
udbudsmaterialet.
Ved at kontakte forhandleren, vil forhandleren være nødsaget til enten at have den
nødvendige viden selv, eller kontakte producenten og bede producenten fremskaffe de
nødvendige oplysninger. Den formidling af miljøfordringer mellem forhandler og pro-
ducent, som kan være med til at skærpe producenters opmærksomhed på, at offentlige
indkøbere efterspørger mindre miljøbelastende produkter, vil ifølge denne forhandler kun
være til stede, hvis forhandleren oplever en øget fokusering på miljøkrav ved valg af
kontormøbler. I den konkrete historie er producenten ikke gjort bekendt med at der er
stillet miljøfordringer i det Odense Kommunes indkøb af møbler.
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Som indkøbene foretages i dag, har forhandleren en klar fornemmelse af, at indkøberen er
tilfreds, hvis forhandleren bare sender miljøinformation til indkøberen, det er stort set
ligegyldigt, hvilke informationer der sendes. Derved bliver indkøberens miljøfordringer
heller ikke taget alvorligt, og har ingen påvirkningsmulighed overfor producenten af
kontormøbler. Idet indkøberen ligeledes ikke har forudsætninger for at vurdere de bro-
churer, han modtager, står producenter i en potentiel stor magtposition med hensyn til valg
af producent/leverandør.
6.3 Herning Kommunes indkøbshistorie
6.3.1 Præsentation af Herning Kommunes Indkøbskontor
Indkøbskontoret er ansvarlig for den offentlige grønne indkøbspolitik. Der er 3 ansatte i
Herning Kommunes Indkøbskontor. Der er tale om en central indkøbsorganisering, hvorved
forstås, at indkøbene foregår decentralt, men at indkøberne skal benytte de rammeaftaler,
der bliver indgået af Indkøbskontoret. Herning Kommune abonnerer på Indkøbs Service's
rammeaftaler, men benytter dem ikke, idet de mener at kunne indgå billigere aftaler selv.
Der er ikke tilført flere ressourcer til varetagelse af de nye opgaver i forbindelse med
grønne indkøb.
Herning Kommune har sammen med de andre 3 Green City kommuner formuleret en "Fæl-
les miljøvenlig indkøbspolitik". Denne indkøbspolitik er vedtaget på politisk niveau, og
indeholder retningslinier om, at:
"Kommunerne bør sikre, at alle produkter og tjenesteydelser overholder
de af danske myndigheder fastsatte retningslinier og krav. Derudover skal
kommunerne arbejde henimod, at alle produkter har et [..] officielle
miljømærkeordninger". [Herning Kommune, Indkøbspolitik].
Ligeledes formuleres det i indkøbspolitikken, at der bør prioriteres leverandører, som har
miljøledelsessystem.
6.3.2 Kort om møbeludbuddet
Herning Kommune indgik i 1995 en samarbejdsaftale på kontor- og skolemøbler. Aftalen
gælder for perioden 01.06.1995 - 01.06.1998. Den samlede investering forventes at blive
ca. 2 mill. kr.
Der er tale om et offentligt EU-udbud. Denne udbudsform blev valgt, fordi det ifølge
indkøbschef i Herning Kommune giver nogle større muligheder for at få tilbud fra
leverandører, man ikke kender i forvejen. Det er mere ressourcekrævende at foretage
offentligt udbud end begrænset, men har den væsentlige fordel, at man får tilført en del ny
viden og et større indblik i, hvad der sker i møbelbranchen. [Int. Indkøbschef, Herning
Kommune/4].
Udbuddet har været offentliggjort i EF-Tidende.
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6.3.3 Udarbejdelse af udbudsmateriale
Det er Indkøbsfunktionen, der er ansvarlig for den grønne indkøbspolitik og som har stået
for udarbejdelsen af udbudsmaterialet med tilhørende miljøspecifikationer. I forbindelse
med udarbejdelsen af udbudsmaterialet blev en brugergruppe inddraget, bestående af blandt
andet ergoterapeuter, fysioterapeuter samt en medarbejder fra miljøafdelingen. [Int.
Indkøbschef, Herning Kommune/4]. Indkøbskontoret benytter brugergruppen som en slags
høringspart.
Ifølge miljømedarbejder i Herning Kommune har Miljøafdelingen ikke været involveret i
udarbejdelsen af udbudsmaterialet og har derved heller ikke været inddraget i formulering
af miljøspecifikationerne. [Int. Miljømedarbejder, Herning Kommune/4]. Det kunne have
været hensigtsmæssigt at inddrage den pågældende miljømedarbejder, idet hun beskæftiger
sig med møbelbranchen, herunder fører tilsyn med møbelproducenterne i Herning.
At miljøafdelingen ikke er blevet inddraget, mener vi blandt andet hænger sammen med, at
der i henholdsvis Miljøafdelingen og Indkøbskontoret eksisterer en forventning om, at de
har en divergerende opfattelse af, hvilke miljøkrav der kan og skal stilles. Indkøbschefen
har en forventning om at Miljøafdelingen i højere grad vil fokusere på udledninger fra
produktionen, mens miljømedarbejderen formoder, at Indkøbskontoret vil lægge hoved-
vægten på produktet. Indkøbschefen udtaler herom at:
"..mange miljøteknikere går meget op i spildevand, og som indkøber har det ikke
relevans. Det er de forskellige kommuners miljøtilsynskontorer, der har ansvaret
for det". [Int. Indkøbchef, Herning Kommune/4]
Endelig lægger Indkøbskontoret meget vægt på, at de krav der stilles, kan honoreres af
branchen og frygter, at hvis Miljøafdelingen er med til at formulere kravene, så bliver de
alt for tekniske og umulige for virksomhederne at opfylde. [Int. Indkøbschef, Herning
Kommune/4]. Det begrænsede samarbejde skyldes ligeledes, at det er Indkøbskontorets
klare opfattelse, at det er deres opgave at formulere de konkrete krav i udbudsmaterialet.
Det begrænsede samarbejde skyldes også, at der ikke har været tradition for et samarbejde
mellem de to afdelinger, og at der ikke i Miljøafdelingen er afsat tid til at involvere sig i
arbejdet med grønne indkøb. Ifølge miljømedarbejder i Herning Kommune har der hidtil
ikke været fokus på vigtigheden af at afsætte ressourcer og overfor det politiske niveau at
synliggøre, at offentlige grønne indkøb er en arbejdsopgave for miljøafdelingen. [Int.
Miljømedarbejder, Herning Kommune/4]
Både Indkøbsfunktionen og Miljøafdelingen udtrykker ønske om at øge samarbejdet mel-
lem de to afdelinger fremover, og der er i forlængelse heraf taget initiativ til møde derom.
Men det er Indkøbsfunktionens klare opfattelse, at det stadig er deres opgave og ansvar at
definere miljøfordringer, men at Miljøafdelingen kan inddrages som en slags rådgivere, når
indkøberen selv vurderer, at der er behov for det.
I forbindelse med udarbejdelsen af udbudsmaterialet har Indkøbsfunktionen haft kontakt til
en lang række møbelproducenter og har på den måde tilegnet sig viden om branchen og
om produkternes miljøbelastning. Det er, ifølge Indkøbschefen, på baggrund af denne
viden, at udbudsmaterialet er blevet tilpasset. Indkøbschefen har i forbindelsen med
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udarbejdelse af udbudsmaterialet været på besøg hos følgende producenter; Dana, Labofa,
Randers SIS, HM Møbler, Duba, Kinnarps og EFG [Int. Indkøbschef, Herning Kommune-
/4]. Indkøbsfunktionen har ikke benyttet videnscentre eller direkte brugt Miljøstyrelsens
pjecer i forbindelse med formuleringen af miljøkrav i udbudsmaterialet. Det skal dog
pointeres, at indkøbschefen i Herning Kommune har deltaget i følgegruppe ved udarbejdel-
se af Miljøstyrelsens pjecer fra 1994, hvorved indkøbschefen vurderer at være i besiddelse
af pjecernes viden, hvilket indkøbschefen giver som begrundelse for den manglende brug af
disse. Desuden har han i anden sammenhæng samarbejdet med og haft kontakt med DTI-
Træteknik.
Det er i udbudsmaterialet specificeret, at tilbuddet skal udformes således, at alle relevante
oplysninger fremgår af selve tilbudsmaterialet, og at oplysninger, som eksempelvis fremgår
af brochurer og lignende, ikke må indgå i selve tilbudsgivningen. Det må vedlægges, men
indgår ikke direkte i vurdering af valg af producent/forhandler.
I udbudsmaterialet er der oplistet en række miljømæssige krav eller spørgsmål til kontor-
og skolemøbler. Indledningsvis fremgår det, at
"Herning Kommune forventer ved dokumentation, at tilbudsgiver opfylder
alle miljøkrav i produktionen. Endvidere ser Herning Kommune det som
en fordel, hvis tilbudsgiver har en livscyklusvurdering på sine produkter
og sin virksomhed, eller der foreligger en miljøplan for virksomheden".
Og senere: "Hvis man har underleverandører, forventes at man har stillet
krav til sine underleverandører med hensyn til miljøet". [Herning Kommu-
ne, Udbudsmateriale, s. 6].
Ligeledes fremgår det af udbudsmaterialet, at det forventes, at leverandørerne opfylder alle
gældende miljøkrav. Med overholdelse af gældende miljøkrav menes, at miljølovgivningen
i producentens hjemland skal overholdes. [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/5].
Derudover er der angivet en række specifikke krav:
Borde samt skabe og reoler:
• Bordpladen skal være stavlimet møbelplade, El godkendt spånplade eller MDF plade og opfylde
Miljøministeriets bck. nr. 289 af 1983 om begrænsning af formaldehyd i spånplader og lignende
plader. Desuden skal bordplader være produceret i bøgefiner eller laminat, og bordbenene skal være
produceret i bøg eller stål.
• Alt træ forventes grundet med UV-lakker og muligvis en ekstra toplak. Derudover skal toplakken være
med lavt reflekterende glans.
Lakeringen bør foretages således, at processen er til mindst skade for miljøet samt medarbejderne, der
beskæftiges hermed. Derudover skal lakering af stålkonstruktionernc elektrostatisk pulverlakcrcs.
• Alle bordflader, skabe samt reoler skal være rengøringsvcnlige på en sådan måde, at de kan rengøres
uden nødvendig brug af stærkere rengøringsmidler eller miljøskadelige stoffer.
Stole
• Alle kontorstole skal være produceret med 5 stålbcn og være forkromeret eller plastbelagt efter
gældende bekendtgørelser fra Miljøstyrelsen.
Der må ved stolcpolster ikke anvendes FREON 11 eller polyt-hanskum i nogen form.
Stolene skal kunne leveres i Tonus eller 100% uld. [Udbudsmateriale].
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Formulering af kravet, om at bordplader skal overholde El-kravet og Bek. 289 indehold-
ende begrænsning af formaldehyd, stilles, fordi indkøberen mener, at hvis der stilles krav
til begrænsning af formaldehyd i bordpladen, vil kravet samtidig indeholde krav om, at lim
i bordplader er vandbaserede. [Int. Indkøber, Herning Kommune/2] Krav om at bordpladen
skal grundes med UV-lak, men at toplakken kan være SH-lakeret, begrunder indkøberen
med, at kvaliteten af UV-lakker ikke er på højde med SH-lakker, således at kravet er et
kvalitetskrav. [Int. Indkøbchef, Herning Kommune/4].
Kravet, om at lakering skal foretages således, at processen er til mindst skade for miljøet
samt medarbejderne, er formuleret så bredt, fordi indkøberen mener, der ikke er enighed i
branchen om hvilke teknologier, der er mindst miljøbelastende. [Int. Indkøbchef, Herning
Kommune/4].
Der stilles ikke krav om træ fra bæredygtig skovdrift, fordi indkøberen stiller krav om
anvendelse af bøgetræ, hvilket indkøberen ud fra viden om branchen ved, bliver produceret
i Skandinavien. Derved ville krav om bæredygtig skovdrift være irrelevant at stille. [Int.
Indkøbchef, Herning Kommune/4].
Der stilles heller ikke krav om affedtning af metaller, idet der ifølge indkøbschefen ikke er
konsensus i branchen om hvilken teknologi der miljømæssigt er bedst. Ligeledes mener
indkøbschefen ikke, at hovedparten af producenterne anvender farlige kemikalier, samt at
de affedter i lukkede systemer, og at det således er et spildevandsproblem, som andre må
tage sig af. [Int. Indkøbchef, Herning Kommune/4].
Opsamlende om begrundelser for formulering af miljøfordringerne har indkøbschefen brugt
sin viden om produktion af kontormøbler, som primært er tilegnet via producenter. Viden
om branchen er dels brugt til formulering af miljøfordringer der er enighed om i branchen,
og til formulering af miljøfordringer, som indkøbschefen mener, er af stor miljø- og
kvalitetsmæssig betydning. I afsnit 7.3 vil vi detaljeret diskutere de stillede krav i forhold
til kontormøbelindustriens stade og formåen. Af den diskussion vil det fremgå, at nogle af
kravene er relevante, mens andre er udtryk for en viden om gængs teknologi i kontormø-
belindustrien og viden om industriens overholdelse af eksisterende lovgivning.
Indkøbskontoret har - i de tilfælde, hvor det er en forhandler, der er tilbudsgiver - også
sendt udbudsmaterialet direkte til producenterne. [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/3].
6.3.4 Forhandlers behandling af miljøspørgsmålene i udbudsmaterialet
En af tilbudsgiverne på møbeludbuddet er Skovs Kontorsystemer, der er placeret i Herning.
Skovs Kontorsystemer forhandler et bredt spektrum af møbelprodukter, samt andre typer
kontorudstyr som f.eks. kontormaskiner. Skovs Kontorsystemer afsætter ca. 25% til det
offentlige og 75% til det private. [Int. Forhandler, Skovs Kontorsystemer, Herning].
Skovs Kontorsystemer modtog som led i udbudsproceduren Herning Kommunes udbudsma-
teriale, og er således blevet stillet overfor de miljøspecifikationer, der er beskrevet ovenfor.
Forhandleren har påtaget sig ansvaret for at fremskaffe miljødokumentation fra produ-
centerne og herud fra selv besvare de stillede miljøfordringer, idet det er forhandlerens
opfattelse, at det er forhandleren, der er ansvarlig over for Herning Kommune, da det er
forhandleren og ikke producenterne, Herning Kommune indgår aftalen med. [Int. Forhand-
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ler, Skovs Kontorsystemer, Herning]. Forhandleren var ikke i stand til umiddelbart at
besvare de stillede miljøfordringer, og har derfor taget kontakt til producenterne for at få
dem til at fremskaffe de krævede oplysninger. Forhandleren har i den forbindelse viderefor-
midlet miljøspecifikationerne i udbudsmaterialet til producenterne. [Int. Forhandler, Skovs
Kontorsystemer, Herning].
Tilvejebringelsen af dokumentationen var ifølge forhandleren en meget vanskelig og lang-
sommelig proces, idet producenterne generelt ikke lå inde med de oplysninger, som Her-
ning Kommune efterspurgte. Forhandleren fornemmer, at producenterne i mange situationer
ikke er bevidste om, hvilke krav slutbrugeren stiller. Eksempelvis var producenterne ikke
parate til at honorere ønsket om livscyklusvurdering på produktet. Det er forhandlerens
opfattelse, at producenternes viden om produktets miljøforhold ud fra en livscyklusbe-
tragtning på daværende tidspunkt var yderst begrænset. Typisk kendte producenterne ikke
til miljøforholdene tilbage i de tidligere led i produktkæden. Forhandleren fandt det derfor
nødvendigt selv at kontakte underleverandørerne (som blandt andet er placeret i Tyskland
og England) for at fremskaffe oplysningerne. [Int. Forhandler, Skovs Kontorsystemer,
Herning].
Et af de problemer, forhandleren løb ind i var, at producenterne og deres underleverandører
ofte ikke var i stand til at levere miljødokumentation, der udelukkende vedrørte det enkelte
produkt, men at de leverede en lang række oplysninger for hele virksomheden. Det var så-
ledes ikke alle de oplysninger, som forhandleren indsamlede, der havde relevans i forhold
til udbudsmaterialet. Forhandleren var ikke i stand til at vurdere, hvilke oplysninger der var
relevante og indsamlede derfor alle de oplysninger, han kunne. [Int. Forhandler, Skovs
Kontorsystemer, Herning], Det har taget omkring 3 måneder, inden han havde indsamlet
oplysningerne. Den del af tilbuddet, der vedrørte miljødokumentation, fyldte, ifølge både
forhandler og indkøber, i alt 2 ringbind. Ud fra viden om forhandlerens indsamling af
miljøviden om kontormøbler kan vi ikke vurdere, i hvilken udstrækning forhandleren har
besvaret miljøfordringer i udbudsmaterialet. Vi kan dog konkludere, at indkøbsfunktionen i
Herning Kommune har modtaget en hel del oplysninger af brugbar såvel som ikke brugbar
karakter.
Det var ikke alle leverandørerne, der kunne besvare miljøspørgsmålene, og Herning Kom-
mune modtog en del reklamebrochurer selv om det i udbudsmaterialet er angivet, at
brochurer og lignende ikke indgår i vurderingen af selve tilbudsgiveren. Der var ingen
leverandører, der svarede på Herning Kommunes ønske om en LCA, selvom det i udbuds-
materialet var fremhævet som en fordel. Skovs Kontorsystemers vanskeligheder med at
fremskaffe oplysninger om produktets miljøforhold viser klart, at producenterne på
daværende tidspunkt ikke var parate til at honorere et ønske om LCA. Men det er Forhand-
lerens oplevelse, at producenterne efterfølgende er blevet meget mere bevidste om
produkternes miljøforhold. Så selvom Herning Kommune ingen respons fik på spørgsmålet,
så har det været med til at sætte en proces igang hos producenterne.
Forhandleren ser nogle klare fordele i selv at have været aktiv i fremskaffelsen af doku-
mentation i stedet for blot at anvende de publikationer/brochurer, som visse producenter
har udarbejdet, idet Skovs Kontorsystemer har fået indsamlet en masse viden, som kan
bruges ved senere udbudsrunder. Det gør det langt lettere at udarbejde tilbud fremover, idet
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opgaven først og fremmest vil bestå i at undersøge, hvilke ændringer der er sket siden
sidst.
Forhandleren giver klart udtryk for, at han selv måtte fremskaffe miljødokumentationen, og
at producenterne ikke af sig selv formidler disse oplysninger til ham. Det har været nød-
vendigt for forhandleren at presse producenterne for at få oplysningerne. Ifølge forhand-
leren er producenterne langt mere udfarende, når det gælder oplysninger vedrørende kvali-
tet og pris, idet det er deres primære konkurrenceparametre. [Int. Forhandler, Skovs Kon-
torsystemer, Herning].
Forhandleren har oplevet, at der er andre forhandlere, der efterfølgende har kontaktet ham
for at få hjælp til at håndtere miljøfordringer fra offentlige institutioner.
At forhandleren har grebet situationen "proaktivt" an, kan til dels forklares med hans
grundlæggende indstilling til, at det er forhandlerens ansvar at udarbejde tilbud og herunder
også at skaffe den fornødne dokumentation. Derudover mener vi, at forhandlerens placering
i Herning Kommune, der blandt andet i kraft af Green City samarbejdet, har "profileret"
sig på miljø, også skal tillægges en vis betydning for hans opmærksomhed/indstilling til
miljø. Som forhandler udtrykker det:
"Det har jeg været nødt til, fordi jeg bor i Herning Kommune, som er
Green City, og som er på forkant med det hele". [Int. Forhandler, Skovs
Kontorsystemer, Herning].
Ligeledes udtaler Direktør på kontormøbelvirksomheden Dana, der leverer møbler til
Herning Kommune, at Herning Kommune har ekstraordinær meget fokus på miljø og næv-
ner umiddelbart i samme ombæring, at Herning Kommune er en del af Green City. [Int.
Direktør, Dana] Derved har både producent og forhandler en klar fornemmelse af, at en
vigtig salgsparameter overfor Herning Kommune er, at de miljøfordringer, der stilles
besvares.
6.3.5 Valg af producent/forhandlere
Cirka 20 tilbudsgivere bød ind på opgaven, heraf en del udenlandske. [Int. Indkøbschef,
Herning Kommune/4].
Udvælgelsen af forhandler og producenter og herunder gennemgangen af tilbuddene er
foretaget af Indkøbskontoret. Ifølge Indkøbskontoret fravælges de leverandører, der ikke
har svaret på spørgsmålene i udbudsmaterialet. Prisen er i første omgang underordnet, idet
producenter først vurderes efter andre kriterier. Indkøbschefen har en forestilling om, at
hvis producenter ikke kan dokumentere forhold ved deres produkter og produktion, så kan
de nok heller ikke producere kvalitetsprodukter. Derved undersøger indkøberne først, i
hvilken udstrækning leverandørerne lever op til de overordnede krav, der er stillet i
udbudsmaterialet. [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/4]. I udbudsmaterialet er udvæl-
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gelseskriterierne3 angivet i uprioriteret rækkefølge, men i den efterfølgende proces med
vurdering af de resterende tilbud er prisen, ifølge Forhandler i Skovs Kontorsystemer, i
sidste ende afgørende for Herning Kommunes valg af leverandør/produkt. [Int. Forhandler,
Skovs Kontorsystemer, Herning].
Hvis der opstår spørgsmål i forbindelse med vurderingen af tilbuddene, kontakter Ind-
købskontoret leverandørerne for yderligere oplysninger. [Int. Indkøbschef, Herning
Kommune/4]. Ifølge forhandler i Skovs Kontorsystemer kontaktede Indkøbskontoret ikke
Skovs Kontorsystemer for opfølgende eller yderligere spørgsmål [Int. Forhandler, Skovs
Kontorsystemer, Herning].
Det er Indkøbschefens opfattelse, at tilbudsgiverne generelt har gjort sig umage med at
svare på spørgsmålene. Grunden til at miljøfordringer generelt bliver taget alvorligt skyldes
ifølge Indkøbschefen, at Indkøbskontoret har været meget udfarende og har deltaget i
mange konferencer, besøgt producenter etc., og derigennem gjort opmærksom på miljøets
betydning, når der skal sælges til Herning Kommune.
Det er Indkøbskontoret, der alene har vurderet de indkomne oplysninger. Miljøafdelingen
har ifølge miljømedarbejder i Herning Kommune ikke set tilbudsgivernes materiale og er
ikke blevet inddraget i vurderingen af tilbuddene på trods af, at miljømedarbejderen har et
godt kendskab til møbelbranchen. [Int. Miljømedarbejder, Herning Kommune]. Vurde-
ringen beror således udelukkende på den viden, der er opbygget i Indkøbskontoret. På
spørgsmålet om, hvordan Indkøbskontoret kan vurdere oplysningerne, var svaret, at det er
svært at vurdere, og at der i høj grad er tale om en tillidssag. [Int. Indkøbschef, Herning
Kommune/4].
Der er ifølge Indkøbschefen ingen leverandører, der på nuværende tidspunkt til fulde kan
honorere alle miljøkravene. Men det forventes, at den samarbejdspartner, som Herning
Kommune indgår aftale med, i samarbejdsperioden opstiller miljømålsætninger og påbe-
gynder en miljøhåndbog. Indkøbskontoret foretrækker, at producenterne indfører miljø-
styring fremfor udelukkende at gøre en indsats på enkelte produkter (f.eks. miljømærke),
idet det er indkøbschefens opfattelse, at har producenten først indført miljøstyring, så er
producenterne også opmærksomme på produktets miljøforhold. Derimod kan virksomheder,
der har miljømærke på nogle af deres produkter, godt forårsage store miljøbelastninger
andre steder i produktionen. [Int. Indkøbschef, Herning Kommune/4].
Herning Kommune har på baggrund af vurderingen indgået aftale med Skovs Kontorsyste-
mer om forhandling af kontormøbler fra DANA og Labofa, stå-siddeborde fra THT samt
skolemøbler fra SIS.
6.3.6 Formidling af aftale til decentrale indkøbere
Som beskrevet indledningsvis er aftalen for møbler obligatorisk for de decentrale indkøbere
at benytte sig af. På kontormøbelområdet er det imidlertid begrænset, hvor stort indkøb der
3
 Udvælgelseskriterierne er følgende: Miljøkrav, kvalitet, sortimentsbredde, priser/rabatter, betalingsbetingelser,
leveringsbetingelser, leveringstid, garanti, service og andre kontraktlige forhold. [Herning Kommune,
Udbudsmateriale].
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foregår decentralt, idet Rådhuset aftager hovedparten af de indkøbte kontormøbler, og da
det er Indkøbskontoret, der foretager indkøbet til Rådhuset. Mange institutioner aftager
brugte møbler fra Rådhuset, hvorved de decentrale indkøb bliver relativt begrænsede. [Int.
Indkøbschef, Herning Kommune/4].
For at øge den generelle brugervenlighed af rammeaftaler er Herning Kommune ved at ind-
føre et elektronisk varekatalog. I dette katalog kan den enkelte indkøber søge på både
leverandør og produkter. Kataloget giver indkøberne mulighed for at få langt flere oplys-
ninger om henholdsvis produkterne og leverandørerne, end det hidtil har været tilfældet.
Det giver blandt andet indkøberne mulighed for at se, hvilke produkter der er mirjømærke-
de, hvilke leverandører der har miljøstyring og lignende miljøoplysninger. Derudover vil
Indkøbskontoret markedsføre aftalerne via besøg på samtlige institutioner 2-3 gange årligt,
samt via en række fyraftensmøder. Det er tiltag, som ifølge decentral indkøber i Herning
kommune, ikke er igangsat endnu [Int. Decentral indkøber, Herning kommune].
Decentral indkøber i Børnehave i Herning Kommune vurderer, at man i indkøbs"mapper-
ne" (indeholdende alle indkøbsaftalerne) kan se, hvilke miljøhensyn der et taget ved
indgåelse af indkøbsaftale. Derudover mener decentral indkøber, at børnehavens indkøbere
(forskellige pædagoger på hver stue) anvender deres "generelle miljøbevidsthed" når de
indkøber. Ved indkøb af møbler anvender decentrale indkøbere ligeledes forhandlerens
oplysninger samt generel viden primært fra medierne. [Int. decentral indkøber, Herning
Kommune].
6.3.7 Opsamling
Indkøbskontoret er ansvarlig for den grønne indkøbspolitik og har, som beskrevet i histo-
rien, selv udarbejdet de miljøfordringer, der er opstillet i udbudsmaterialet, samt foretaget
den efterfølgende vurdering af de tilsendte oplysninger. Miljøafdelingen har ikke i forbind-
else med møbeludbuddet været inddraget i formuleringen af miljøfordringer, vurderingen af
de indkomne tilbud eller i valg af leverandør/produkt. Gennemgangen af historien viser, at
der eksisterer nogle barrierer for et øget samarbejde mellem Miljøafdelingen og Indkøbsaf-
delingen, men at begge afdelinger samtidig har et ønske om at fremme samarbejdet. Bar-
riererne består blandt andet i, at der mellem de to afdelinger eksisterer nogle forskellige
"forventninger" om, hvad de kan bruge hinanden til, samt til hvilke fordringer de hver især
vil opstille.
Miljøfordringerne er formuleret på baggrund af den viden, som eksisterer i indkøbsfunk-
tionen om branchen. I forbindelse med udarbejdelsen af udbudsmaterialet har indkøbsche-
fen besøgt en række møbelproducenter og derigennem fået viden om, hvilke miljøfordrin-
ger der kan stilles til branchen. Derudover mener indkøbschefen, i kraft af at han generelt
er meget udfarende og deltager i mange arrangementer, møder og lign., at have en stor
viden om, hvad "der sker rundt omkring", og derigennem har oparbejdet en såvel generel
som mere specifik viden om, hvilke krav der kan stilles. Blandt andet har indkøbschefen
tidligere haft kontakt til DTI-Træteknik. Indkøbschefen lægger stor vægt på, at kravene kan
honoreres af branchen. Han mener, det er vigtigt at betragte industrien som samarbejdspart-
ner i stedet for "modstander" og mener ikke, at kravene af den grund formuleres på indu-
striens præmisser. I udbudsmaterialet er der stillet forholdsvis specifikke krav, og Herning
Kommune har modtaget meget omfattende specifik miljøinformation i forbindelse med
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tilbudsgivning. På trods af dette viser det sig at det endelige valg fortrinsvis bliver
foretaget ud fra helhedsbetragtninger og tillid.
I historien har forhandlerleddet vist sig at være vigtig for behandlingen af udbudsmateria-
let. Der har vist sig at være en manglende formidling af miljøinformation om kontormøbler
fra kontormøbelproducenter til forhandleren, hvilket betyder, at det er op til den enkelte
forhandler at indhente de relevante informationer. Forhandleren har valgt at bruge ressour-
cer på indhentning af den pågældende miljøinformation, idet forhandleren havde en for-
nemmelse af, at miljøfordringerne ville blive en vigtig bedømmelsesparameter for indkøber
i Herning Kommunes valg af forhandlere.
6.4 Indkøbs Services indkøbshistorie
6.4.1 Præsentation af Indkøbs Service
Statens og Kommunernes Indkøbs Service A/S indgår og administrerer som beskrevet i ka-
pitel 5 rammeaftaler på en lang række produktområder, heriblandt kontormøbler. Arbejdet i
Indkøbs Service er fordelt mellem de forskellige indkøbskonsulenter, således at de er
ansvarlig for hver deres vareområder. De fleste ansatte i Indkøbs Service har en handels-
mæssig uddannelse, og der er ingen ansatte med særlig miljøuddannelse.
Indkøbs Service indgår ikke selv alle de rammeaftaler, de administrerer. Enkelte store
statslige virksomheder med speciel ekspertise på enkeltområder indgår rammeaftaler på
vegne af Indkøbs Service, hvis eneste opgave således er at administrere dem.
For yderligere beskrivelse af Indkøbs Services organisering, arbejdsområder m.v., henvises
til afsnit 3.2.4 og 5.4.4.
6.4.2 Kort om møbeludbuddet
Møbelområdet er, blandt de rammeaftaler som Indkøbs Service indgår, omsætningsmæssigt
et af de største områder [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/3]. I 1995 indgik Slots- og
Ejendomsstyrelsen på vegne af Indkøbs Service en rammeaftale om kontormøblering. Det
er således Slots- og Ejendomsstyrelsen, der foretager selve udbuddet, men aftalen indgår i
Indkøbs Services abonnementsordning. Den medarbejder, som udarbejdede kravspecifika-
tionen til møbler i Slots- og Ejendomsstyrelsen, er nu ansat i Indkøbs Service og har
møbler som et af sine ansvarsområder og er tilsyneladende den eneste fra Slots- og
Ejendomsstyrelsen, der har viden om møbeludbuddet.4
Møbeludbuddet har været i EU-udbud.
Medarbejderen i Indkøbs Service har været lukket omkring at videregive oplysninger om
rammeaftalen med argumenter om, at de skal beskytte deres forretningsgrundlag, og vi har
4
 Vi har kontaktet Slots- og Ejendomsstyrelsen for at få oplysninger om møbeludbuddet, men vi blev henvist til
den omtalte medarbejder i Indkøbs Service.
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som følge heraf kun haft mulighed for at få begrænsede oplysninger angående proceduren i
forbindelse med indgåelsen af rammeaftalen5.
6.4.3 Udarbejdelse af udbudsmateriale
Medarbejderen, der har udarbejdet udbuddet, har haft møbler som sit arbejdsområde i
mange år og har via dette arbejde oparbejdet en viden om møbelbranchen. Viden om bran-
chen sikres blandt andet ved, at der løbende er kontakt til de møbelproducenter, der er på
rammeaftale samt via samarbejde med DTI. [Int. indkøbskonsulent, Indkøbs Service/5].
Ved udarbejdelse af udbudsmaterialet blev en brugergruppe inddraget bestående af ergote-
rapeuter, indkøbere m.fl. fra amter, kommuner og statslige institutioner/virksomheder, der
har været med til at specificere krav til møblerne. [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Servi-
ce/5]. Der blev ikke diskuteret miljøforhold med brugergruppen, idet der på forhånd var
udvalgt andre forhold som brugergruppen skulle forholde sig til, eksempelvis ergonomi, ud
fra en betragtning om, at andre er mere relevante at diskutere miljøforhold med, heriblandt
Miljøstyrelsen. [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/6].
Miljøspecifikationerne til udbudsmaterialet er udarbejdet i samarbejde med Miljøstyrelsen.
Miljø-styrelsen har på anmodning fra Slots- og Ejendomsstyrelsen udarbejdet et notat,
hvori der oplistes en række anbefalinger ved køb af møbler.6 [Miljøstyrelsen, 1994/2]. Det
ses, at alle Miljøstyrelsens anbefalinger, undtagen en anbefaling vedrørende emballage, er
videreført som spørgsmål i møbeludbuddet7. I møbeludbuddet oplistes udelukkende mil-
jøspørgsmål, ikke egentlige miljøkrav. Af Miljøstyrelsens notat fremgår det, at det ikke
vides, hvor stor en del af markedet for kontormøbler, som umiddelbart kan leve op til
anbefalingerne [Miljøstyrelsen, 1994/2]. Dette er sandsynligvis en vigtig forklaringsfaktor
5
 Indkøbs Service er her i 1997 ved at indgå en ny statsrammeaftale på kontormøblering og har i maj 1997
annonceret udbuddet i EF-Tidende. Fristen for indgivelse af tilbud er til august, og aftalen forventes indgået
januar 1998. Der er tale om et begrænset udbud. [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/6]. Aftalen indgås af
den samme person, som indgik aftalen i Slots- og Ejendomsstyrelsen. Det nye møbeludbud bliver ifølge Indkøbs
Service "Danmarkshistoriens største udbud", med enpotentiel omsætning på over en milliard i de 4 år, kontrakten
forventes at løbe over. [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/5]. I det nye udbud stilles udelukkende
miljøspørgsmål. Det har ikke været muligt at se, hvilke miljøspørgsmål der stilles i forbindelse med dette udbud.
Ifølge indkøbskonsulenten har Miljøstyrelsen været inddraget i forbindelse med formulering af spørgsmålene, og
der er "strammet" op i forhold til det eksisterende udbud. Men som sagt har Indkøbs Service ikke villet præcisere
nærmere over for os, hvori denne "opstramning" består. Det nye udbud kommer til at foregå elektronisk, hvilket
betyder at tilbudsgiverne får tilsendt en diskette med spørgsmålene. Tilbudsgiverne skal besvare alle spørgsmål,
idet programmet er konstrueret således, at det ikke er muligt at springe spørgsmål over. En fordel ved systemet
er, at besvarelserne fra de forskellige leverandører bliver mere ensartede og lettere at sammenligne. [Int.
Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/5].
6
 Af notatet fremgår det, at der fokuseres på, at allerede kendte og tilgængelige renere teknologier bør anvendes
i fremstillingsprocessen. Miljøstyrelsen pointerer, at anbefalingerne udelukkende er kvalitative, idet
sammenlignelige, kvantitative vurderinger af produkter kræver et mere omfattende datagrundlag end det, der er
tilgængeligt, og som danner baggrund for disse anbefalinger. [Miljøstyrelsen, 1994/2].
7
 Miljøstyrelsen anbefaler eksempelvis, at der vælges "produkter, hvor metaldele er affedtet uden brug af chlorede,
organiske opløsningsmidler" og at der vælges "produkter, som er egnet til adskillelse af materialefraktioner med
henblik på genanvendelse" [Miljøstyrelsen, 1994/2].
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for, at Indkøbs Service vælger at stille miljøspørgsmål fremfor egentlige miljøkrav. Des-
uden har Indkøbs Service anvendt Miljøstyrelsens pjecer vedrørende terminalborde og
skoleborde [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/6].
Miljøspørgsmålene er oplistet nedenfor8.
Behandling af metaldele
• Hvordan affødtes metaldele?
• Hvilken lak anvendes?
Hvordan påføres lakken?
Behandling af trædele
• Hvilket materiale belægges plader med?
• Hvilken laktypc anvendes til lakering af trædele?
• Hvor stort er lakkens indhold af organiske opløsningsmidler?
• Hvordan påføres lakken?
• Sker er opsamling og genanvendelse af opløsningsmidler eller andet spild?
• Indgår der dele af PVC-plast i produktet?
Hyndemateriale og polstring
• Indgår der polstring i produktet?
Hvilket stof anvendes til opskumning af polstringen?
Tekstiler
• Indgår der tekstiler i produktet? Hvis ja, hvilke farvepigmenter anvendes til indfarvningen?
Hvor høj er udnyttelsesgraden af farvcpigmenternc?
• Indeholder farvcpigmenterne tungmetaller?
Reparationer
• Kan produktet repareres med vandbaseret lak?
• Kan der leveres udskiftelige dele til produktet?
Overflader
• Br produktets overflade refleksfri?
• Kræver produktets overflade særlige rengøringsmidler?
• Er produktet egnet til adskillelsen i materialefraktioner med henblik på genanvendelse?
Spørgsmål relateret til producenten
• Har virksomheden en offentliggjort miljøpolitik?
• Har virksomheden foretaget miljøteknisk revision?
• Har virksomheden indført et miljøstyringssystem?
• Sikrer virksomheden sig på anden måde, at mindst miljøbelastendc teknologi tages i anvendelse?
• Stiller virksomheden miljømæssige krav til underleverandører?
Ifølge medarbejderen var producenterne generelt ikke parate til at besvare så omfattende
spørgsmål, men de har medvirket til, at producenterne efterfølgende i stigende grad har
8
 Det har ikke været muligt for os at se selve udbudsmaterialet, men Indkøbs Service har oplyst, at disse
spørgsmål har været stillet i forbindelse med udbudsmaterialet. Så vidt vi er vidende om, er der ikke stillet
yderligere miljøspørgsmål eller krav ved udbuddet.
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udvist interesse for at indføre miljøstyring, m.m.. [Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Servi-
ce/4].9
6.4.4 Formidling til brugerne
I rammeaftalen om møbler kommunikeres ikke miljøinformationer ud til brugerne. Det er
således ikke muligt for brugerne ud fra rammeaftalerne at få indblik i, hvilke miljøhensyn
der er taget ved udvælgelse af producenter til rammeaftalen samt hvilke produkter, der
miljømæssigt set er bedre end de andre.
Indkøbs Service har sidenhen igangsat et projekt, hvis formål er at undersøge mulighederne
for at mærke produkterne med en slags miljøkode, der skal være indeholdt i prislisterne.
[Int. Indkøbskonsulent, Indkøbs Service/3]. En uddybende beskrivelse heraf, se afsnit 5.8.
6.4.5 Opsamling
Indkøbs Service besidder internt ikke nogen særlig miljømæssig ekspertise, hvilket også
gælder den indkøbskonsulent, der udarbejdede udbudsmaterialet, men besidder en stor bran-
chespecifik viden blandt andet i kraft af løbende dialog med såvel leverandører der er på
rammeaftalen som andre leverandører. Som det kan ses af ovenstående, har Miljøstyrelsens
notat spillet en afgørende rolle i forbindelse med formuleringen af spørgsmålene i udbuds-
materialet, idet anbefalingerne stort set er gengivet i udbudsmaterialet, dog ikke som krav
men som spørgsmål. Der stilles en lang række miljøspørgsmål i forbindelse med udbuddet,
der favner store dele af produktets livscyklus. Imidlertid er det ikke muligt for brugerne ud
fra rammeaftalen at se, hvilke miljøhensyn der er taget, og hvilke produkter der er mindst
miljøbelastende.
6.5 Samlet diskussion af indkøbshistorierne
I denne opsamling vil vi samlet diskutere de enkelte historier og de forhold som vi mener,
har stor indflydelse på inddragelse af miljøhensyn i de tre forskellige indkøbsforløb.
Den miljømæssige viden hos indkøberen i Odense Kommune om kontormøbler har i histo-
rien vist sig meget mangelfuld til formulering af miljøfordringer. Indkøberen har ikke
benyttet sig af andre institutioners miljøviden om kontormøbler, hverken i form af sam-
arbejde med kommunens miljøafdeling, kontakt til eksterne videnscentre, eller kontakt til
kontormøbelproducenter. Dette tilsammen har givet sig udslag i få og primært meget over-
ordnede miljøkrav. Indkøbschef i Herning Kommune har derimod besiddet en mere udbyg-
get miljøviden om kontormøbelprodukter, har haft en udbygget kontakt til forskellige
kontormøbelproducenter, og mener derved at være i stand til at formulere miljøfordringer
som matcher en koncensus i kontormøbelindustrien. Derimod har Herning kommune ikke
inddraget miljøviden fra miljøafdelingen. Dette tilsammen har resulteret i mere nuancerede
9
 I indkøbskataloget fra Indkøbs Service er informationerne struktureret efter produkter og ikke efter
rammeaftalerne, hvilket betyder, at den følgende liste ikke nødvendigvis er fyldestgørende. Til rammeaftalen er
der valgt en række leverandører, hvoraf en del af forhandlere: Fritz Hansen A/S, Labofa A/S, Duba A/S, Kinnarps
A/S, System B8 Møbler A/S, Bondo Gravesen A/S, Howe Europe A/S, Scan Office Aps, Sorø Terminalborde,
PaustianA/S, Direktoratet for Kriminalforsorgen, CC & CO A/S, Arkifurn A/S, Altikon/Tua Kontormøbler A/S,
Rabami A/S, HÅG A/S og Dauphin Scandinavia. [Indkøbskataloger/Indkøbs Service].
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miljøfordringer end Odense Kommunes indkøbsfunktion har stillet. Indkøbskonsulent i
Indkøbs Service har blandt andet brugt Miljøstyrelsen som faglig garant for at der blev
opstillet miljøspørgsmål, og det ses da også af Miljøstyrelsens notat, at Indkøbs Service har
brugt anbefalingerne i notatet direkte til formulering af miljøspørgsmål i udbudsmateriale.
Dette har resulteret i et sæt miljøspørgsmål, hvor der stort set er stillet miljøspørgsmål til
alle kontormøblets faser.
I de tre indkøbshistorier kan der derved spores en direkte sammenhæng mellem indkøbe-
rens miljøviden, kontakten og samarbejdet med andre vidensinstitutioner og omfanget af
miljøfordringer, samt for hvor konkrete eller generelle kravene er.
Der kan være mange forhold, der har betydning for, hvorfor indkøbere vælger at samar-
bejde med andre aktører, eller vælger ikke at gøre det. At indkøberne i Odense og Herning
Kommune ikke har inddraget eksterne videnscentre, harmonerer med en af konklusionerne
fra den generelle analyse i kapitel 5, hvor det konkluderes, at der ikke er ret mange
eksempler på inddragelse af eksterne aktører. I historierne har det vist sig, at indkøbers
forventning til i hvilken udstrækning miljøafdelingen kan bidrage, har haft betydning for, at
indkøberne i Herning og i Odense ikke har inddraget miljøafdelingen. Indkøbschef i Her-
ning Kommune har en forestilling om, at miljømedarbejdere vil stille for tekniske og
urealistiske spørgsmål, som producenten ikke kan svare på, altså at miljøafdelingen vil have
et andet ambitionsniveau end indkøberen. Begge indkøbere har dog interesse i, at miljøaf-
delingen generelt skal inddrages, når der tages miljøhensyn ved indkøb.
Med hensyn til inddragelse af miljøafdelingen falder den manglende inddragelse, som vist i
historierne fra Herning og Odense Kommune, i tråd med konklusionen fra den generelle
analyse i kapitel 5, hvor det konkluderes, at indkøbere generelt ikke anvender miljøaf-
delingen, og at der er en del barrierer for et sådan samarbejde. Generelt viser historierne, at
indkøberne holder hele processen omkring indgåelse af indkøbsaftaler tæt til kroppen, og
helst selv vil indtænke miljøhensyn. Hvis de skal indgå i samarbejde med miljøafdeling
eller eksterne vidensinstitutioner, ønsker indkøberne dem inddraget ad hoc, og når de selv
mener, de har behov for det.
De tre indkøbshistorier viser tre forskellige metoder til formulering af miljøfordringer, som
giver sig udslag i vidt forskellige miljøfordringer, hvilket vi vil diskutere videre i afsnit
7.3, hvor miljøfordringerne forholdes til miljøforhold forbundet med fremstilling, brug og
bortskaffelse af kontormøbler, samt til kontormøbelindustriens miljømæssige og teknologi-
ske stade.
Af de tre indkøbshistorier ses det, at inddragelse af brugergrupper i udbudsforløb er en
formaliseret proces. At brugere af indkøbsaftaler inddrages i indkøbsforløbet ses ligeledes
af den generelle analyse i kapitel 5, hvor stort set alle de undersøgte indkøbsorganisationer,
vi har haft kontakt med, har inddraget brugergrupper. Af de kommunale indkøbshistorier
ses det, at brugerne ikke er interesserede i ydre miljøforhold men primært fokuserede på
kontormøblernes ergonomi. Af indkøbshistorien for Indkøbs Service ses det, at brugergrup-
pen har været forelagt andre forhold end miljøforhold, således at brugergruppen ikke er
blevet inddraget i diskussioner om kontormøblers miljøforhold. Dette har betydning, idet
der derved ikke er et pres fra decentrale indkøbere på, at indkøbskontoret skal indtænke
miljøhensyn ved indgåelse af indkøbsaftaler.
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I indkøbshistorierne har vi vist, at indkøberne fra Herning og Odense Kommune kæder
kvalitet og miljø sammen, således at hvis kontormøbler er af høj kvalitet, så har pro-
ducenterne også indtænkt miljøhensyn ved produktionen. Og omvendt hvis producenter
ikke kan dokumentere deres miljøforhold, så kan de heller ikke producere kvalitetspro-
dukter. Denne sammenkædning af miljø og kvalitet mener vi ikke altid er til stede i
kontormøbelindustrien. Således har vi set eksempler på, at kontormøbelproducenter på
grand af kvalitetsmæssige krav har været nødsaget til at kassere store mængder træråvarer,
og således har et stort spild.
Rækkevidden afhænger ikke alene af omfanget, detaljeringsgraden, typen af de miljøfor-
dringer, der formuleres i udbudsmaterialet. Andre forhold har stor indvirkning på, hvilken
"effekt" miljøspecifikationerne i udbudsmaterialet får på producentens miljøindsats. For det
første er det ikke givet, at producenten bliver bekendt med miljøfordringerne. Det skyldes
det forhold, at producenterne typisk anvender forhandlerled, og det oftest er forhandleren,
indkøberne har kontakt med i forbindelse med et udbud. Om miljøfordringerne når frem til
producenten afhænger således af, at forhandleren tager kontakt til producenten. Som vist i
eksemplet i Odense-historien videresender forhandleren blot producentens brochurer og for-
midler ikke miljøkravene til producenten, hvorved miljøkravene ingen påvirkningsmulig-
heder har overfor producenten. Derimod har forhandleren i Herning historien foretaget et
stort udredningsarbejde og har presset producenterne til at fremskaffe oplysninger. For-
handlerleddet har således vist sig at være et væsentligt led i forbindelse med det offentlige
grønne indkøb.
Selvom udbudsmaterialet sendes til virksomheden (enten direkte af indkøberen eller via
forhandleren), er det ofte salgs/-marketingsafdelingen i virksomheden, der modtager
udbudsmaterialet. Det er ikke altid miljøfordringerne ekspederes videre til de personer i
virksomheden, der ud fra en miljømæssig vinkel er de mest relevante. Derved kan marke-
tingsafdelingen udgøre en væsentlig barriere for, at det offentlige grønne indkøb kan
påvirke producenternes miljøindsats. En producent har udtrykt, at de ikke har en organisa-
tion, der er gearet til at håndtere henvendelser vedrørende miljø fra kunderne, og at det
således er lidt tilfældigt hos hvem og hvor henvendelserne ender, men at der pågår et
arbejde med at ændre det [Int. medarbejder, Fritz Hansen]. På Labofa har Kvalitetschef
heller ikke kendskab til miljøkrav fra Indkøbs Service, Herning Kommune, eller Odense
Kommune, selv om alle tre institutioner har Labofa som leverandør af kontormøbler. [Int.
Kvalitetschef, Labofa/1]
Der er således mange led, som skal gennemløbes, og som har en afgørende indflydelse på,
om de miljøfordringer indkøberne stiller, overhovedet når de personer i den pågældende
virksomhed, der har indflydelsesmuligheder på virksomhedens og/eller produktets miljø-
performance. Der er således flere muligheder for at de signaler indkøberne sender til
virksomhederne ikke når frem.
Et andet forhold som har afgørende betydning for, hvorvidt offentligt indkøb kan være med
til at påvirke producenternes miljøarbejde omhandler indkøbernes forudsætninger for at
kunne følge op på miljøfordringer stillet i udbudsmaterialet. Vi har via vores empiriske
undersøgelse erfaret, at kontormøbelproducenterne generelt ikke opfatter indkøberne som
kompetente til at stille miljøfordringer. En medarbejder i en kontormøbelvirksomhed ud-
trykker det på denne måde:
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"...indkøberne forstår ikke helt endnu, hvad det går ud på. Så sender de
(red. indkøberne) en masse spørgsmål ud, og jeg svarer på dem, vel
vidende, at man kan komme afsted med hvad som helst. Og videre: Når
jeg snakker med sælgerne, siger de (red. sælgerne), bare udfyld det,
indkøberne spørger ikke om en skid. Bare I har noget. De vender ikke
tilbage med spørgsmål. Nu er det vigtigt at kunne informere, og det kan
vi"
Ovenstående udtalelse er i tråd med andre kontormøbelproducenters karakteristik af de
offentlige indkøbere. Det er visse forhandleres/producenters vurdering, at indkøberne
generelt ikke ved, hvilke krav de skal stille, og at indkøberne ikke stiller sig kritiske
overfor producenternes/forhandlernes oplysninger. Indkøberne beder typisk ikke om supp-
lerende oplysninger/dokumentation, og har tilsyneladende heller ikke opfattelse af at det er
nødvendigt.
Samme medarbejder, som citeret ovenfor, udtaler endvidere, at Indkøbs Service har bedt
om at få en produktbeskrivelse for hvert produkt, hvilket producenten efterfølgende måtte
udarbejde.
"Men så er det, at når vi så har lavet det, så stiller de ingen spørgsmål til
det, der står. Og så kan man sige, at så føler vi, at her knokler vi, og så
får vi ikke rigtig noget modspil til det. På spørgsmålet om producenten
selv kan lægges niveauet for besvarelsen var svaret: "Vi kan fuldstændig
selv lægge niveauet for besvarelsen. Formen var de ligeglade med. Der
var heller ingen krav til indholdet af produktbeskrivelserne. De var meget
tilfredse med det, de fik".
Det er således centralt, at indkøbere ikke alene får stillet de miljømæssigt set relevante og
avancerede miljøfordringer, men at de tillige er i stand til at følge op på miljøfordringerne i
dialog med producenterne/forhandlerne. Som vist i kapitlet har indkøberne ikke forudsæt-
ninger for selv at håndtere disse udfordringer.
Det er af altafgørende betydning for rækkevidden af offentligt grønt indkøb, at producen-
terne/forhandlerne opfatter kravstilleren som seriøs. Som vist i afsnit 6.3.4 har det faktum,
at Herning Kommune er med i Green City medvirket til, at Herning Kommune af forhand-
leren og en af producenterne opfattes som meget miljøbevidst og seriøs, og at dette har haft
indvirkning på, hvor alvorligt miljøkrav fra Herning Kommune bliver taget. Fokus på miljø
i et lokal miljø er således ikke uden betydning for rækkevidden af det offentlige grønne
indkøb.
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Kapitel 7 Analyse af kontormøbelindustrien og
miljøfordringer ved offentlige indkøb af kon-
tormøbler
7.1 Indledning
Formålet med dette kapitel er at analysere branchespecifikke forhold af betydning for
kontormøbelindustriens ageren og omstillingsevne i forhold til miljø, samt at analysere de
miljøfordringer Herning Kommune, Odense Kommune og Indkøbs Service har formuleret
ved indkøb af kontormøbler. Brancheanalysen anvender vi som baggrund for en diskussion
og vurdering af de miljøfordringer, der stilles til branchen, idet vi mener, at hovedformålet
med formulering af miljøfordringer er at påvirke producenter til udvikling af mindre miljø-
belastende produkter. Formålet med dette er for det første at vurdere muligheder og
begrænsninger for at indtænke miljøhensynet i det offentlige indkøb, for det andet at
vurdere betydningen af miljøfordringerne for branchen, og for på den baggrund at
diskutere rækkevidden af virkemidlet offentligt grønt indkøb.
I kapitlet foretages en analyse af branchestrukturen i kontormøbelindustrien, hvor vi ved
hjælp af Michael E. Porters begreber; værdikæde, værdisystem og de fem konkurrence-
kræfter indfanger de rammebetingelser, der eksisterer for virksomhederne i kontormøbelin-
dustrien. Ligeledes foretages en analyse af miljøproblemer, teknologier og renere teknolog-
ier i forbindelse med produktion, brug og bortskaffelse af kontormøbler. Ud fra viden om
branchestrukturen, miljøforhold, renere teknologimuligheder og branchens anvendelse af
disse, diskuteres de miljøfordringer, der er formuleret ved offentlige indkøb af kontormøb-
ler.
7.2 Branchestruktur
7.2.1 Præsentation af branchen1.
Genstand for denne analyse er kontormøbelindustrien der er en del af træ- og møbelindu-
strien, som i Danmark hovedsagligt består af mindre virksomheder med under 50 ansatte,
mens kontormøbelindustrien består af lidt større virksomheder [Skou Andersen, 1995]. De
kontormøbelproducenter, vi har besøgt/talt med har mellem 60 og 340 ansatte2.
1
 Møbelindustrien består af virksomheder, der primært producerer kontormøbler og virksomheder, der
producerer andre møbler. Litteratur og statistisk talmateriale, brugt i dette afsnit gælder generelt for
møbelindustrien.
2
 Vi har interviewet: Montana Møbler A/S (110 ansatte), Labofa A/S (220 ansatte), Fritz Hansen A/S (340
ansatte), Duba Møbelindustri A/S (120 ansatte), Dana Kontorinventar A/S (60 ansatte).
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De fleste møbelvirksomheder er placeret i den vestlige del af landet, og over halvdelen af
samtlige virksomheder er beliggende i Midt- og NordøstjyIland, mens kun 15% er belig-
gende på Sjælland. [Pade 1991] og [Skou Andersen]. For den del af kontormøbelindu-
strien, der leverer til kontraktmarkedet er lokaliseringen fordelt nogenlunde lige mellem øst
og vest Danmark, dog er de to største virksomheder (Fritz Hansen og Labofa) er belig-
gende på Sjælland.
Produktionen i møbelindustrien har været svagt stigende i de sidste par år. Illustrationen
nedenfor viser udviklingen i produktionens størrelse fra 1991 til første halvdel af 1995.
• Production
1991 1992 1993 1994 1st half of
1995
Figur 7.1 Udviklingen i produktionens størrelse (milliarder kr.) [DTI
Træteknik, 1996].
Danmark har i forhold til sin størrelse en stor møbeleksport, men innovationsevnen og
indtjeningen er generelt lav. For mange af de mindre virksomheders vedkommende har de
en meget lav lønsomhed, og en negativ forrentning af egenkapitalen, i modsætning til de
større virksomheder, som tjener de fleste penge. De mindre virksomheders produktioner er
kun lidt automatiserede, og de er derfor meget afhængige af lønniveauet, i modsætning til
de større virksomheder, hvor lønomkostningerne ikke udgør så stor en del af de samlede
udgifter, idet de har flere automatiserede processer. [Pade 1991]. Møbelindustrien har
gennem de sidste 5 år (tal fra 1993) været en stærk ekspanderende industri.
Afsætningen i træ og møbelbranchen opdeles på hjemmemarkedet og eksportmarkedet. Der
eksporteres en stor del af møbelproduktionen. Ud af den samlede produktion af møbler er
eksportandelen som vist på figur 7.2 på omstående side.
Den store eksport af møbelprodukter går fortrinsvis til det europæiske marked, hvoraf det
tyske marked er meget dominerende. Derudover eksporteres en lille del til USA. Det
asiatiske marked er et nyt eksportmarked for danske møbler, og der tages på nuværende
tidspunkt forskellige initiativer til at komme ind på dette marked [Int. Medarbejder, DTI
Træteknik/l].
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Figur 7.2 Eksportandel i % [DTI Træteknik, 1996].
Til trods for at en stor andel af møbelproduktionen går til eksport, har danske møbelprodu-
kter en stor del af hjemmemarkedet, som det illustreres i nedenstående figur.
• Share of
home market
1991 1992 1993 1994 1st half of
1995
Figur 7.3 Andel af hjemmemarkedet i % [DTI Træteknik, 1996].
Som det ses af figuren, er andelen af hjemmemarkedet steget fra 1991 til 1995-med ca.
15%. Det danske marked er generelt et vigtigt marked for danske møbelproducenter. Det
har traditionelt været på hjemmemarkedet3, at møbelproducenter afprøvede nye produkter,
idet det danske afsætningsmarked traditionelt har været et avanceret og krævende marked,
hvor design og god kvalitet blev efterspurgt. Dette har dog ændret sig således, at det
danske marked i dag ikke mere er på forkant med den internationale udvikling [Pade,
1991]. Dette forhold gælder for møbelbranchen som helhed. For kontormøbelindustrien
gælder lidt andre forhold, idet den designfokusering, som Pade omtaler, primært har været
koncentreret om 40'ernes og 50'ernes møbeldesignere, og ikke specifikt kan siges at være
gældende for kontormøbler.
3
 Det skal understreges, at hjemmemarkedet i Henrik Pades rapport både indbefatter privatmarkedet og
kontraktmarkedet.
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Efterfølgende vil vi koncentrere os om hjemmemarkedet, idet de offentlige indkøb - som
vi beskæftiger os med - foretages på det danske marked. Dette valg foretager vi vel
vidende, at konkurrencen på eksportmarkedet også har betydning for produktudviklingen i
den danske kontormøbelindustri.
Hjemmemarkedet kan inddeles i to markeder; det private marked og kontraktmarkedet. Det
private marked kan karakteriseres ved salg af møbler til private kunder. Der er tale om et
privatmarked, domineret af privatkunders enkeltindkøb, dels foretaget i store boligvarehu-
se, såsom IKEA, og dels hos private forhandlere, som forhandler forskellige møbelmærker
[Pade og Møller, 1988]. Størstedelen af små og mellemstore møbelproducenter afsætter
deres produkter til privatrnarkedet. Da vores fokus i projektet er offentlige indkøb og dette
marked tilhører kontraktmarkedet, vil vi efterfølgende koncentrere os om dette marked,
hvor en sådan sondring er muligt. Aftagere på kontraktmarkedet er typisk store virksom-
heder og offentlige institutioner. Der indkøbes ofte via indgåelse af kontrakter på indkøb af
et stort antal møbler. Indkøbene er fortrinsvis kontormøbler og andre møbler med er-
hvervsbrug for øje, såsom konferencemøbler.
7.2.2 Opstilling af analysemodel
Formålet med dette afsnit er at opstille en analysemodel til brug for analysen af branche-
strukturen i kontormøbelindustrien. Vi anvender Michael E. Porters værdikæde, værdisy-
stem og de fem konkurrencekræfter som model for vores analyse de rammebetingelser, der
eksisterer for virksomhederne i kontormøbelindustrien.
Styrkeforholdet i produktkæden og konkurrencen i branchen
Styrkeforholdet i produktkæden er centralt i forhold til at vurdere de offentlige indkøberes
muligheder for at påvirke virksomhederne via deres grønne indkøb, og virksomhedernes
muligheder for at påvirke deres underleverandører. Formålet med at se på konkurrence-
strategier i industrien er ligeledes at vurdere, i hvilken udstrækning branchen er gearet til
en omstilling i forhold til miljø.
Porter anvender værdikæden til at vise hvilke aktiviteter, der er internt i den enkelte
virksomhed. I værdikæden deles aktiviteterne op i primære og understøttende aktiviteter.
De primære aktiviteter er grundlæggende for selve produktionen og består af indgående
logistik, som f.eks. er modtagelse af materialer, lagring m.m.. Selve produktionen inde-
holder produktionsprocesser, inkl. montering, afprøvning, emballering af de færdige
produkter. Udgående logistik relaterer sig til lagring og distribution af produktet. Derud-
over er der marketing og salg samt aktiviteter i forhold til service.
De primære aktiviteter understøttes af de understøttende aktiviteter, og indeholder;
planlægning i forhold til virksomhedens indkøb af materialer, forskning og udvikling både
i forhold til proces og produkt, personaleudvikling, og virksomhedens infrastruktur, som
relaterer sig til hele værdikæden og indeholder mere generel virksomhedsstyring, finan-
siering, økonomi og kvalitetsstyring. [Porter, 1990].
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Figur 7.4 Værdikæden [Porter 1990, s. 41].
En fokusering på renere teknologi og produkter kan ses som en af virksomhedernes mange
mulige udviklingsstrategier, hvor fokus således kan lægges på flere af aktiviteterne i
værdikæden (f.eks. F&U, generel virksomhedsstyring/miljøledelse etc.). Med de krav, der
stilles til virksomhederne fra aftagernes side, må virksomhederne nødvendigvis prioritere,
hvilke strategier de vil satse på. Der er mange forhold, der er afgørende for, om virksom-
hederne inddrager og prioriterer miljø i en strategisk sammenhæng, bl.a. miljøkrav fra
aftagere og myndigheder, forventning om krav fra miljømyndigheder og aftagere/forbru-
gere, eller ønsket om at blive foregangsvirksomhed indenfor kvalitet og miljø, samt en op-
fattelse af at miljøspørgsmål kan ses som en mnovativ udviklingsparameter. Virksom-
hedens hidtidige valg af strategier kan også have betydning for, at virksomheder, på trods
af miljøkrav fra aftagere, ikke omstiller sig. Eksempelvis kan en satsning i forhold til pro-
duktionen, hvor virksomheden har investeret i et produktionsapparat, der ikke er omstil-
leligt i forhold til nye miljøkrav, være en væsentlig barriere. Levetiden og forretningen af
de procesteknologier, der er investeret i, får derved betydning for, om virksomheden er
gearet til omstilling.
Ifølge Porter er det vigtigt for virksomhedernes konkurrenceevne at udnytte koblinger
mellem de forskellige aktiviteter i værdikæden. Den enkelte virksomheds interne aktiviteter
indgår i en større strøm af aktiviteter, som Porter kalder værdisystemet. Værdisystemet, der
omfatter underleverandører, virksomheden selv, distributionsvirksomheder og aftagere, er
gengivet i figur 7.5 på omstående side.
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Figur 7.5 Værdisystemet [Porter 1990, s. 43].
For at virksomhederne kan opnå konkurrencefordele handler det om at handle strategisk og
udnytte koblinger i forhold til de øvrige led i værdisystemet, hvilket kræver en viden om
de andre leds værdikæder. Eksempelvis kan en virksomhed, udfra kendskab til underleve-
randørers værdikæder, vælge at lægge en aktivitet ud til en af underleverandørerne, ud fra
en betragtning om at "det bedre kan betale sig" end at fastholde aktiviteten i egen værdi-
kæde. Virksomhederne kan således handle strategisk i forhold til værdisystemet, hvilket er
en af måderne, hvorpå virksomheder kan opnå konkurrencefordele. Primært ser Porter dog
konkurrencen som den væsentligste faktor i forbindelse med opnåelse af konkurrencefor-
dele. [Porter, 1990].
Ifølge Porter er konkurrencen kendetegnet ved fem kræfter, der gør sig gældende. Af
væsentlig betydning i de fem konkurrencekræfter er rivaliseringen internt mellem
virksomhederne i branchen. De fire andre kræfter ligger uden for branchen og er truslen
fra alternative produkter, truslen fra nye virksomheder samt leverandørernes og aftagernes
magt, som kan siges at udgøre styrkeforholdet mellem leddene i værdisystemet.
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Rivalry among existing
competitors
Threat of substitute
products or services
A4 Barganing power
\ n of buyers
Figur 7.6 De fem konkurrencekræfter [Porter 1990, s. 35].
De fem konkurrencekræfter udgør branchestrukturen, og Porter tillægger især den interne
rivalisering mellem virksomhederne i branchen en stor betydning for branchestrukturen.
Branchestrukturen er relativ stabil, hvilket for eksempel betyder at styrkeforholdet mellem
en virksomhed og dens aftagere, ikke er et forhold, der ændres fra dag til dag. Selvom
branchestrukturen er relativ stabil, kan den ændres over tid, idet virksomhedernes strategier
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påvirker strukturen. Truslen fra nye virksomheder kan for eksempel mindskes ved, at virk-
somhederne gennem deres strategier forsøger at skabe adgangsbarrierer for nye virksom-
heder. [Porter, 1990].
Virksomheders strategier og styrke i forhold til underleverandører spiller også ind på
virksomheders omstillingsevne i forhold til miljø. Ud fra en livscyklusbetragtning kan det
være, at det er hos underleverandørerne, at der skal sættes ind for at mindske produktets
miljøbelastning. Om dette kan lade sig gøre hænger meget sammen med virksomhedens
styrkeposition overfor underleverandøren, og underleverandørens interesse i at mindske
produktets miljøbelastning. Ligeledes kan virksomhederne være bundet i forhold til deres
aftagere med krav om en vis produktkvalitet, som muligvis ændres ved ændring af produk-
tet ud fra et miljøhensyn. Og her bliver virksomhedens styrkeposition overfor aftagerne
vigtig.
Porter fremhæver vigtigheden af, at virksomheder bevidst vælger at positionere sig inden-
for branchen ved at vælge konkurrencestrategi. Overordnet er der to mulige strategier at
vælge imellem; differentiering og omkostningsreduktion. Differentiering skal forstås som
evnen til at skabe en unik værdi for aftagerne f.eks. i forbindelse med kvalitet, specielle
egenskaber ved produktet, eller ved at tilbyde ekstraordinær god service. Ifølge Porter
indebærer differentieringsstrategien, at det er muligt at sælge produktet til en forholdsvis
højere pris. Virksomhederne kan ligeledes vælge en fokuseret differentieringsstrategi, hvor
virksomheden begrænser sig til en speciel del af markedet, der stiller særlige krav til
produktet. Også her forudsætter Porter, at det er muligt at opnå en højere salgspris. Ved
omkostningsreduktion (også kaldet kostprisreduktion) handler det for virksomheden om at
reducere omkostninger i forhold til aktiviteterne i værdikæden og udbyde et billigt produkt
på markedet. Ved fokuseret omkostningsreduktion produceres og sælges simple, standardi-
serede produkter til lave omkostninger og lavere priser. [Porter, 1990].
Porter definerer således differentieringsstrategien som virksomhedernes forsøg på at opnå
højere priser for produkterne i forhold til konkurrenterne, og udelukker derved muligheden
for, at en virksomhed kan søge at opnå større markedsandel ved at vælge at udbyde et
differentieret produkt til samme pris som konkurrenterne. Ligeledes kan Porters opfattelse
af differentiering som produkt- eller servicerelateret betegnes som snæver, idet man kan
forestille sig en bredere definition, hvor differentiering er virksomheders strategier i
forhold til alle aktiviteter i værdikæden, med henblik på at adskille sig fra konkurrenterne.
For eksempel kan man forestille sig, at en møbelvirksomhed vælger at differentiere sig ved
at indføre miljøledelse i virksomheden. Man kan ligeledes diskutere Porters forudsætning
om, at omkostningsreduktion medfører en prisreduktion, idet en virksomhed kan vælge at
udnytte merværdien ved at investere denne i andre aktiviteter i værdikæden, f.eks. i
forbindelse med produktudvikling eller markedsføring.
7.2.3 Værdikæde og værdisystem
Med udgangspunkt i Porters værdikæde og værdisystem vurderer vi i dette afsnit, hvilke
aktiviteter kontormøbelproducenter satser på, eksempelvis valg af serviceordninger overfor
aftagerne, strategier i forhold til proces- og produktudvikling samt strategier i forhold til
mere generel styring af virksomheden. Samtidig bruges opdelingen af aktiviteterne i værdi-
kæden til at vise hvilke aktiviteter, der ligger internt i kontormøbelvirksomhederne i
branchen, og hvilke aktiviter, der er lagt ud til underleverandører, salgskanaler m.m..
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Ligeledes anvendes Porters begreber om hvilke grundlæggende strategier, virksomhederne
kan vælge (f.eks. omkostningsreduktion, differentiering etc.). Denne kortlægning af virk-
somhedernes aktiviteter/strategier bruges til en vurdering af, hvorvidt miljø p.t. er en
konkurrenceparameter i branchen, og hvilken interesse virksomhederne i branchen kan
tænkes at have i grønne produktstrategier, hvilket er et forhold der har afgørende betyd-
ning for rækkevidden af offentlige grønne indkøb.
Formålet med nedenstående figur er at give en oversigtlig og generel opstilling af
aktiviteter i forbindelse med produktion og salg af kontormøbler til kontraktmarkedet. Det
betyder, at ikke alle produktioner nødvendigvis forløber som illustreret. Det er eksempelvis
vores erfaring, at der er kontormøbelproducenter, som har egen bearbejdning af metaldele,
mens andre får metaldelene bearbejdet hos underleverandør. Figuren skal derfor primært
give et billede af de processer og aktiviteter, der findes i produktion og salg af kontormø-
bler, samt vise at mange aktiviteter typisk er lagt ud til andre led i værdisystemet.
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Figur 7.7 Aktiviteter ved produktion og salg af kontormøbler
Selve produktionen af kontormøbler er kontormøbelproducentens primære aktivitet. Til
produktion af kontormøbler benyttes råvarer og halvfabrikata. Produktionen af nogle
halvfabrikata foretages i andre led i værdisystemet. Producenten indkøber typisk færdige
spån/MDF-plader hos underleverandør. Ligeledes produceres metalben hos underleveran-
dør, som enten er lakeret eller som sendes til galvanisering hos anden underleverandør,
hvorefter kontormøblet samles hos producenten. Generelt bliver overfladebehandlingen af
træpladen foretaget hos producenten, hvor der enten pålimes plastlaminat eller finer, bliver
limet kantlister på, samt hvor lakeringen påføres.
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Typisk bliver flere af de dele, der indgår i stoleproduktionen produceret hos underleveran-
dører. Generelt foretages op skumning af polstrede dele af underleverandør, men limning af
opskummet materiale udføres hos producenten. Som eksemplet med træpladen udføres
metalopgaver enten af underleverandør eller af producenten selv. Ofte indkøbes form-
spændte stoleskaller hos underleverandør, men der er også virksomheder, der vælger selv
at formspænde. Eksempelvis producerer Fritz Hansen selv sine formspændte stoleskaller til
produktion af Myren og Syveren, hvilket hænger sammen med traditioner på virksom-
heden, samt Fritz Hansens høje kvalitetskrav [Int. Medarbejder, Fritz Hansen].
Som eksemplerne viser, bliver mange af enkeltdelene til stolene produceret hos underleve-
randører. Disse dele består for en stor dels vedkommende ikke af standardprodukter, men
af produkter, som er skræddersyet til producenten af kontormøbler. Eksempelvis bliver
opskumning af polstrede dele designet til den konkrete opgave.
Kontormøbelproducenter, som producerer til kontraktmarkedet, er nødsaget til at styre og
have kontrol med produktionskæden, fra design til markedsføring og salg, fordi kunder på
kontraktmarkedet typisk stiller kvalitetskrav i forbindelse med indkøb. Kontormøbelprodu-
center på kontraktmarkedet har således samlet nogle af de primære aktiviteter som design,
montering, afprøvning, emballering og distribution i virksomheden, således at producenten
har styr over de produkter, der sendes ud af virksomheden. Derved er der mulighed for at
styre kvaliteten samt finde problemer, hvis den ønskede kvalitet udebliver.
Generelt bliver der i kontormøbelindustrien fokuseret på design som en væsentlig aktivitet
i virksomheden. Producenterne har enten egen designafdeling eller tilkobler designere
kobles på nye produktioner ad hoc, og har derved mulighed for at indtænke miljøhensyn
allerede i designfasen. På Labofa er der et eksempel på, at miljøhensyn er blevet inddraget
i designfasen af nyt produkt. For eksempel har Labofa forsøgt at undgå PVC i stolene. Det
har ikke været muligt fuldstændigt at substituere PVC-kantlister ved produktion af kontor-
stole, idet stolens kantlister ikke kan produceres i andre plastmaterialer af samme kvalitet.
Derfor bliver nye kontorstole i fremtiden designet uden kantlister. [Int. Kvalitetschef,
Labofa/1]. Ligeledes har Duba lanceret et kontorbord af et nyt design, hvor metalforbruget
er søgt nedbragt [Int. Medarbejder, Duba].
Der er typisk ansat én medarbejder hos producenten, som har ansvaret for miljøforholdene,
der også varetager andre arbejdsopgaver såsom produktionstekniske opgaver og kvalitets-
styring [Int. Kvalitetschef, Labofa/1] og [Int. Medarbejder, Fritz Hansen]. Af de interview-
ede producenter har kun Montana ansat miljømedarbejder med miljøfaglig ekspertise. Ved
større opgaver indhentes hjælp udefra via konsulentfirmaer, hvor DTI-Træteknik, ifølge de
interviewede producenter, figurerer som det mest anvendte.
Kontormøbelindustrien er kendetegnet ved at være meget arbejdskraftintensiv, håndværks-
præget og kræver ikke procesteknologier på højt teknologisk niveau. De fleste medarbej-
dere arbejder typisk i produktionen, mens få er ansat i administrationen. Der er ikke
tradition for at fokusere på det ledelsesmæssige aspekt. Af de producenter, vi har talt med,
er der ingen, der har indført certificeret kvalitetsstyring. Der er tradition for, at produkt-
erne skal signalere kvaliteten. Afprøvning og kvalitetscheck af møbler foretages ofte af
producenten, således at de produkter, der distribueres, har producentens ønskede kvalitets-
mæssige standard. Generelt lægger producenter meget vægt på kvaliteten. Udover den
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interne kvalitetskontrol hos producenten benyttes Dansk Møbel Kontrol til verifikation af
produkternes kvalitet samt til vurdering af, om produkterne lever op til kvalitetsstandarder.
Derudover er det kun Montana, der har indført miljøledelse af de producenter, vi har talt
med.
Salg af kontormøbler sker enten via egne sælgere, som servicerer hele landet eller via
forhandlere, som har licens til at forhandle den pågældende kontormøbelproducents
produkter. Forhandlere sælger ofte også andre kontormøbler, samt andre produkter såsom
EDB, kontorartikler m.m.. Der findes også eksempler på, at salg foretages direkte fra
producenten. I vores undersøgelse har vi ikke fundet et mønster i hvilke distributionskana-
ler, der primært anvendes. Eksempelvis benytter Labofa både forhandlere og sælger selv
direkte til kunder, men mener ikke, det er hensigtsmæssigt at have egne sælgere, idet det
er deres opfattelse at det vil kræve en stor medarbejderstab [Int. Kvalitetschef, Labofa/1].
Derimod anvender Duba udelukkende egne sælgere ved salg af kontormøbler på kontrakt-
markedet [Int. Medarbejder, Duba]. På kontraktmarkedet er der derved forskel på hvor
mange led, der er mellem producenten og kunden.
Generelt er de aktiviteter, der knytter sig til kvaliteten af det endelige produkt, koncentre-
ret hos producenten. Det være sig design, lakering, montage, afprøvning og afsendelse.
Alle sammen aktiviteter, der har stor betydning for det endelige produkts udseende og
kvalitet. Dermed ikke sagt, at kvaliteten af de andre aktiviteter ingen betydning har, men
fordi montage og afprøvning sker hos producenten, er der mulighed for at frasortere emner
af for dårlig kvalitet.
7.2.4 De fem konkurrencekræfter
Med udgangspunkt i de fem konkurrencekræfter vurderes virksomhedernes rammebetin-
gelser i forhold til branchestrukturen, hvilket indeholder virksomhedernes strategier overfor
og påvirkningsmuligheder af underleverandører og aftagere, samt truslen fra nye produkter
eller nye virksomheder4.
Da aftagerne på henholdsvis privatmarkedet og kontraktmarkedet stiller forskellige krav, er
det således også nødvendigt at se på konkurrencen på kontraktmarkedet særskilt fra
privatmarkedet. Derfor er nedenstående afsnit delt op således, at vi først behandler
møbelbranchen generelt og derefter kontormøbelmdustriens afsætning til kontraktmarkedet
specifikt.
Intern rivalisering
Generelt i møbelindustrien bliver konkurrencen karakteriseret som hård, møbelproducenter-
ne imellem. Det skyldes, at der er mange om buddet, bl.a. fordi adgangsbarriererne er lave,
samt at indtjeningen generelt er lav. [Pade, 1991] Ifølge Brancheprofil skyldes det
4
 Opdelingen af konkurrencen i møbelindustrien mellem privatmarkedet og kontraktmarkedet betyder, at vi
i projektet behandler den del af møbelindustrien, der forhandler kontormøbler til det danske kontraktmarked,
hvilket er en lille del af den samlede møbelindustri. Denne del af møbelindustrien producerer kontormøbler, der
kvalitetsmæssigt og prismæssigt ligger i den øverste halvdel af branchen. Det betyder, at viden om konkurrencen
i møbelbranchen, som vi kan indhente fra generel litteratur, ikke nødvendigvis passer til vores udvalgte
producentsegment.
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indbyrdes priskonkurrence samt produktefterligninger [Skou Andersen, 1995]. Af ovenstå-
ende ses, at møbelbranchen generelt er trængt, hvilket har stor betydning for den mang-
lende interesse, der generelt er i branchen for at integrere miljø i produktionen og derved i
producenternes konkurrencestrategi.
Disse forhold kan ikke siges at gælde i samme udstrækning for den interne rivalisering for
kontormøbelproducenter. Kontraktmarkedet stiller store krav til møbelproducenter, idet
kontraktkunder, udover krav til pris, kvalitet og design, også stiller andre krav. Det er
vigtigt at have et bredt sortiment, hvilket vil sige at kunne levere et helt kontormøbel-
system, samt at kunne levere specialvarer. Ved projektsalg, det vil sige ved totalmøblering
af eksempelvis hele kontorer har totalentreprise stor betydning, det er nærmest et krav til
producenter5. Da kontraktbaserede indkøb foretages over længere tidsforløb og i store
mængder, stilles der også krav til producentens økonomiske forhold. Der skal være
sikkerhed for, at den valgte producents forretningsgrundlag er i orden. Det betyder at
producentens image, samt hvor længe producenten har været på markedet, har betydning
for producentens troværdighed. Ved afsætning til det offentlige kræves der ligeledes ofte,
at producenten ikke står i restance til det offentlige. [Int. Indkøbschef, Post Danmark].
Som tidlingere beskrevet foretages salg til kontraktmarkedet dels direkte fra kontormøbel-
producenten, dels gennem producentens sælgere, og dels gennem forhandlere som
forhandler forskellige kontormøbelproducenters kontormøbler. At sælge kontormøbler via
egne sælgere kan være et led i en bevidst strategi om at have direkte og kvalificeret
kontakt med kunderne for at højne serviceniveauet. Duba har en sådan strategi og mener
groft sagt, at kundens oplevelse af, at det er Dubas chauffører, som leverer og monterer
produkterne, er en af grundene til, at kunderne vælger Duba produkter igen [Int. Medarbej-
der, Duba]. Derved prøver Duba at differentiere sig på markedet ved at fokusere på service
og tæt kontakt til kunderne.
På kontraktmarkedet efterspørges ofte designmøbler (hvilket er kontormøbler af bedre
kvalitet og af højere pris end Knock-down møbler). Indenfor kontormøbelindustrien er der
dog forskel på i hvor høj grad, der fokuseres på design eller kvalitet. Eksempelvis
prioriterer Labofa kvaliteten højere end designet, mens Fritz Hansen prioriterer designet
højest. [Int. Kvalitetschef, Labofa/1].
Møbler efterspørges generelt også på grund af deres signalværdi, idet møbler generelt kan
signalere en vis status. Derfor har produktets pris også varierende betydning for konkurren-
cen i møbelindustrien. Eksempelvis konkurrerer Montana ikke primært på prisen, men på
mærket Montana, samt på kvaliteten, suppleringsgarantien6 og det image, der er skabt
omkring Montanas møbler [Int. Medarbejder, Montana].
Generelt er kontormøbelproducenter på vagt overfor hinanden, idet der er traditioner for
kopiering af designs fra hinanden, hvilket betyder, at et markedsmæssigt forspring på
5
 Det betyder, at eksempelvis Labofa har etableret en særskilt afdeling for totalentreprise, hvor alt lige fra
væggenes farver til kontormøblernes placering bliver foreslået [Int. Kvalitetschef, Labofa/1].
6
 Montana har suppleringsgaranti som gælder i 12 år. Der er både garanti for at den eksakt samme farve og
model kan indkøbes [Int. Medarbejder, Montana].
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baggrund af banebrydende design ikke varer særlig længe, idet det hurtigt vil være kopi-
eret til en større del af kontormøbelindustrien. Det betyder at rivaliserende producenter
ikke indgår i udviklingsprojekter sammen. Hvis producenter skal samarbejde om konkrete
problemstillinger, skal det være producenter, som ikke konkurrerer på det samme marked,
eksempelvis samarbejde mellem en køkkenproducent og en kontormøbelproducent. [Int.
Medarbejder, Duba]. Hvor hurtigt kontormøbelproducenterne har mulighed for at markeds-
føre kopierede design, afhænger af producenternes omstillingsevne. Idet der er mange små
og mellemstore producenter på privatmarkedet, har disse producenter mulighed for hurtigt
at omstille produktionen. Ligeledes har mellemstore producenter som Duba mulighed for
hurtigere at reagere på nye strømninger i møbelindustrien, hvorimod en omstilling af
produktionen tager længere tid for store producenter som Labofa og Kinnarps [Int.
Medarbejder, Duba].
De store krav, der stilles til kontormøbelproducenter på kontraktmarkedet, betyder, at de
interviewede kontormøbelproducenter ikke oplever konkurrencen på det danske marked for
kontormøbler som lige så hård som generelt for møbelbranchen. De fleste interviewede
møbelproducenter vurderer, at konkurrencen på kontraktmarkedet består af cirka 7 kontor-
møbelproducenter7, hvoraf de to største (Fritz Hansen og Labofa) ikke opfatter hinanden
direkte som konkurrenter, dels fordi de fokuserer på nogle forskellige konkurrenceparamet-
re, og dels fordi de er søsterselskaber, ejet af samme koncern [Int. Kvalitetschef, Labo-
fa/1]. På det danske kontraktmarked er det primært danske producenter og nogle enkelte
svenske producenter, der er dominerende. [Int. Kvalitetschef, Labofa/1] & [Int. Medarbej-
der, Duba]. Ligeledes har vi erfaret, at de offentlige institutioners møbelindkøb, vi har
undersøgt, alle er foretaget hos danske og svenske møbelproducenter. Samtidig udgør
gruppen af kontormøbelproducenter, som disse offentlige institutioner udvalgte, en gruppe
på ca. 8 kontormøbelproducenter, hvoraf den ene er svensk8. Det indikerer, at der på
kontraktmarkedet ikke er så stor konkurrence fra udenlandske producenter på nuværende
tidspunkt. Konkurrencen på kontraktmarkedet på kontormøbler er primært koncentreret om
design og kvalitet, og ikke primært på prisen.
Truslen fra nye virksomheder/produkter
Umiddelbart eksisterer der ikke nogen reel trussel fra nye virksomheder eller produkter.
Der foregår dog en udvikling indenfor brugen af plast og andre materialer i møbelproduk-
tionen, der kan være en trussel for producenter af træmøbler, men ikke for møbelbranchen
som helhed, idet det er indenfor møbelbranchen, at de substituerende materialer søges
anvendt. [Skou Andersen, 1995].
Generelt i møbelindustrien er adgangsbarrierne lave for opstart af møbelproduktion. Dette
skyldes, at produktionsteknologier generelt ikke er særlig avancerede, eller særlig omkost-
7
 De interviewede kontormøbelproducenter vurderer selv følgende kontormøbelproducentersom konkurrenter;
Labofa, Fritz Hansen, Duba, Dana, System B8, Kinnarps og EFG.
8
 De udvalgte kontormøbelproducenter er Labofa, Fritz Hansen, Duba, Montana, Dana, SIS, System B8 og
Kinnarps (se kapitel 6). Der er ikke fuldstændig sammenfald mellem de producenter offentlige institutioner har
indgået indkøbsaftaler med og de kontormøbelproducentersom producenterne selv vurderer som værende deres
konkurrenter. Det skyldes, at offentlige indkøbsaftaler skal dække over en bred vifte af behov, samt at nogle
indkøbsaftaler både indbefatter kontormøbler og skolemøbler.
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ningsfulde. Kun en lille del af møbelindustrien producerer designmøbler, hvilket betyder,
at der er et stort marked for ikke-designmøbler. [Pade, 1991]. Derved er der rig mulighed
for at kopiere, fremstille og sælge møbler. Der er ligeledes tradition for, at det er snedker-
mestre, der starter møbelproduktion, således at branchen er præget af håndværkstraditioner.
I kontormøbelindustrien forholder det sig dog lidt anderledes. Som før nævnt er møbelin-
dustrien præget af små og mellemstore virksomheder, samt enkelte store virksomheder.
Den del af møbelproducenterne, der producerer kontormøbler til kontraktmarkedet,
karakteriseres ved at tilhøre de store (største) virksomheder i møbelbranchen. Således må
adgangsbarriererne vurderes at være større i kontormøbelindustrien end for branchen
generelt. Der skal derved mere til, for at kontormøbelproducenter opfatter nye møbelprodu-
center som konkurrenter. På grund af de relativ høje adgangsbarrierer vil nye konkurrenter
på kontraktmarkedet nok typisk være eksisterende møbelproducenter, der udvider og
derved får mulighed for at producere et større kontormøbelsortiment.
Ligeledes foretrækker offentlige indkøbere at handle med virksomheder, der i flere år har
været i kontormøbelbranchen, samt virksomheder det offentlige vurderer som værende
stabile samarbejdspartnere. Det er ligeledes forhold, som er med til at skabe store adgangs-
barrierer.
Leverandøres magt
Leverandørernes forhandlingskraft er en væsentlig faktor for kontormøbelbranchen, idet
kontormøbelproducenter får store dele af produktet produceret hos underleverandører,
således at kontormøbelproducenter i princippet kan nøjes med selv at montere produkterne.
Det er ikke muligt at vurdere forhandlingskraften generelt, men sagsspecifikt, idet
kontormøbelindustriens underleverandører har meget forskellig karakter, og spænder lige
fra dyrkning af træ til produktion af færdige stoleben. Ligeledes er der stor forskel på
størrelsen af de enkelte underleverandører. Eksempelvis indkøber kontormøbelproducenter
fortrinsvis træet fra udenlandske underleverandører, hvilket betyder, at danske kontormø-
belproducenter har en stor afhængighed af udenlandske leverandører. Leverandører af træ
til kontormøbelindustrien kan karakteriseres som værende meget store i forhold til danske
kontormøbelproducenter [Skou Andersen, 1995], hvilket har stor betydning for kontormø-
belproducenters forhandlingskraft over for træproducenter.
Den store fokusering på design i kontormøbelindustrien betyder, at det ofte er skrædder-
syede produkter, underleverandører skal producere. At nogle underleverandørers tilrettelæg-
gelse af produktionen er afhængig af producentens produktdesign, må have betydning for
relationen mellem producent og underleverandør, idet der må etableres tætte relationer til
underleverandører. Derved bliver forhandlingskraften mellem producent og underleveran-
dør vigtig. De tætte relationer mellem producent og underleverandør vurderer vi også af
betydning ved udvikling af nye produkter, således at en kontormøbelproducent potentielt
set kan påvirke underleverandører til anderledes produktion/produkter, samt at underleve-
randører kan påvirke kontormøbelproducentens design af produkter. Der lægges også
aktiviteter ud til underleverandører, som ikke handler om at producere skræddersyede
produkter. Aktiviteter som produktion af spånplader og forkromning af metaldele er
standardiserede processer, som kontormøblets design ikke har indflydelse på.
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Der har i flere år været en miljømæssig fokusering på lakering af kontormøbler. Nogle
kontormøbelproducenter har for enkelte af deres produkter foretaget indledende livscyklus-
vurderinger og derigennem fundet ud af, at lakering af træflader er en af de mest miljøbe-
lastende processer i møblets livscyklus. Der kan derfor spores en øget interesse for at
udvikle og anvende alternative lakeringsteknikker og lakker i kontormøbelindustrien.
Kontormøbelproducenter må henvende sig til leverandørerne af lakker og lakeringsanlæg,
for at få dem til at udvikle nye mindre miljøbelastende lakker og lakeringsanlæg. Hvorvidt
det resulterer i et udviklingssamarbejde, afhænger af producentens styrkeposition, samt af i
hvilken udstrækning leverandøren ser markedsmæssige potentialer i en sådan udvikling.
Eksempelvis har Montana Møbler etableret et samarbejde med en leverandør af lakker om
udvikling af vandbaserede lakker, der kan leve op til Montana Møblers kvalitetskrav. Der
eksisterer vandbaserede lakker, men disse kan ikke efterleve Montana Møblers kvalitets-
krav. Leverandøren forventer et betydeligt marked for en vandbaseret lak med de efter-
spurgte kvaliteter, idet der generelt i samfundet er megen fokus på vandbaserede lakker9.
Derved er der overensstemmelse mellem Montana Møblers krav til leverandøren og den
generelle udvikling i møbelbranchen. Ligeledes mener Montana Møbler, at de stiller de
skrappeste kvalitetskrav til overfladen, hvilket betyder, at hvis lakleverandøren kan udvikle
en vandbaseret lak, som Montana Møbler kan anvende i produktionen, så vil leverandøren
have mulighed for at levere til hele møbelbranchen, samt andre brancher og til private
forbrugere. [Int. Medarbejder, Montana].
Duba indkøber opskummede dele hos underleverandører. Traditionelt blev opskumning
foretaget med freon, men da der igennem flere år har været fokus på freons ozonnedbry-
dende effekt, og da nogle freontyper for nogle år siden blev forbudt, er der sket en
teknologisk udvikling af opskumningsteknologier uden brug af freon. Det betyder, at
Dubas krav til underleverandører om brug af freonfri opskumning ikke opleves som et
problem, idet den teknologiske udvikling harmonerer med producentens krav. [Int.
Medarbejder, Duba]
Dette betyder, at kontormøbelproducenters mulighed for at påvirke underleverandører i høj
grad afhænger af den eksisterende produktudvikling i de relevante brancher, samt den
teknologiske udvikling i de andre brancher, som underleverandører leverer til. Ligeledes
har den samfundsmæssige fokusering på miljøproblemer betydning for, hvilke forhold
leverandører fokuserer på, og dermed for producenters forhandlingskraft.
Der er ingen tvivl om, at forhandlingskraften mellem producent og underleverandører er
meget vigtig for eksempelvis udviklingen af mindre miljøbelastende produkter. Hvis der er
etableret tætte producent-leverandør relationer, som også bygger på en gensidig afhængig-
hed, vil det alt andet lige være nemmere for producenten at påvirke leverandøren til at
producere mindre miljøbelastende, eller etablere udviklingsprojekter herom. Derimod kan
underleverandørens forhandlingskraft være så stor, at det end ikke er muligt for producen-
ten at indhente miljømæssige oplysninger fra underleverandøren. Nogle kontormøbelprodu-
center vurderer, at det ikke har været forbundet med problemer at indhente miljømæssig
dokumentation fra underleverandører, mens bl.a. Labofa mener, det har været problematisk
9
 Dette hænger bl. a. sammen med den store fokusering, der har været på organiske opløsningsmidler, primært
som et arbejdsmiljøproblem men også som et ydre miljøproblem.
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at få oplysninger fra underleverandører af specielt smøremidler og maling [Int. Kvalitets-
chef, Labofa/1].
Aftagernes magt
Generelt bliver en stor del af den danske møbelproduktion eksporteret til specielt Tysk-
land, hvilket betyder, at det tyske marked har en stor betydning for udviklingen i den
danske møbelproduktion. Eksempelvis tages tyske krav om kvalitet og miljø alvorligt i den
danske møbelproduktion. [Skou Andersen, 1995].
Som aftager af kontormøbler har det offentlige mulighed for at optræde med stor forhand-
lingskraft, idet det offentlige årligt indkøber for store beløb kontormøbler. Om det
offentlige kan udnytte denne mulige forhandlingskraft afhænger af, i hvilken udstrækning
det offentlige optræder som en samlet og avanceret efterspørger af kontormøbler. Hermed
menes ikke nødvendigvis, at indkøberne foretager fælles indkøb af kontormøbler, men at
producenter af kontormøbler oplever, at der ikke stilles modsatrettede miljøfordringer.
Ligeledes er forhandlingskraften afhængig af, i hvilken udstrækning det offentlige er
kvalificeret til at forhandle sig til fordelagtige aftaler.
Ligeledes har offentlige indkøbere en potentiel forhandlingskraft, hvis de optræder som
avancerede efterspørgere og opstiller kravsspecifikationer, som producenten kan benytte i
forbindelse med eksisterende konkurrencestrategier og overfor andre aftagermarkeder.
7.2.5 Opsamling
Kontormøbelindustrien er en meget "produktionsorienteret" industri og fokuserer ikke så
meget på det administrative og ledelsesmæssige niveau. Generelt har kontormøbelprodu-
center ikke en organisation, der er gearet til at imødekomme miljøfordringer fra aftagerne.
Som vist af ovenstående, prøver en del af kontormøbelproducenterne at differentiere sig fra
den resterende del af kontormøbelindustrien ved at fokusere på design og kvalitet. De
kontormøbelproducenter, vi har interviewet, har haft tilknyttet designere til udviklingen af
nye kontormøbelserier, hvor der i designet generelt fokuseres på produkternes kvalitet.
Ligeledes er der på kontraktmarkedet efterspørgsel på design og kvalitet. Det betyder, at
design og kvalitet er konkurrenceparametre, der prioriteres højt i forhold til produktets
pris. Der er på nuværende tidspunkt ikke så stor fokusering på miljø som en konkurrence-
parameter i kontormøbelindustrien. Ligeledes er efterspørgslen efter mindre miljøbelast-
ende kontormøbler lille, men de interviewede producenter vurderer, at en sådan efterspørg-
sel vil komme. Hvorvidt miljø kan inkorporeres i producenters konkurrencestrategi
afhænger af, i hvilken udstrækning miljømæssige hensyn kan kombineres med design- og
kvalitetsudviklingen. Så længe de tre strategier kan kombineres, vurderer vi ikke, det er
forbundet med store problemer, men hvis der er modstrid mellem miljømæssige hensyn og
en høj kvalitet, vurderer vi, at der vil være betydelige barrierer for at inkorporere miljø i
producentens konkurrencestrategi. Eksempelvis er der ingen producenter, der vil anvende
vandbaseret lak, da det medfører en forringelse af overfladens kvalitet, som kontormøbel-
producenter vurderer som uacceptabel. Ligeledes anvender ingen kontormøbelproducenter
naturlige overfladebehandlingsmetoder, såsom olie- eller sæbebehandling af træoverflader,
idet kvaliteten/holdbarheden af overfladen er betinget af jævnlig vedligeholdelse.
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I kontormøbelindustrien er produktion af halvfabrikata ofte lagt ud til underleverandører,
således at kontormøbelproducenter udfører få produktionsprocesser, samt monterer og
samler, kontrollerer og afsender kontormøbler. Kontormøbelproducenternes muligheder for
at påvirke underleverandører til mindre miljøbelastende produktion afhænger i høj grad af
den produkt- og teknologiudvikling, der eksisterer i underleverandørernes tilhærende
brancher, samt den teknologiske udvikling i de andre brancher, som underleverandører
leverer til. Producenternes forhandlingskraft overfor disse underleverandører er derfor
betinget af flere forhold.
I næste afsnit vil vi komme ind på det teknologiske og miljømæssige stade i branchen, på
miljøproblemer knyttet til produktion, brug og bortskaffelse af produktet, samt på de
miljøfordringer, der er stillet i forbindelse med offentlige indkøb af møbler. På baggrund
af den erhvervede brancheviden vurderes, hvor avancerede fordringer der stilles i forhold
til de tre udviklingspotentialer, vi har opstillet i kapitel 2.
7.3 Miljøfordringer til kontormøbler
7.3.1 Indledning
I denne del af kapitlet vil vi diskutere og vurdere de formulerede miljøfordringer op imod
kontormøbelindustriens miljømæssige og teknologiske stadie, og i forhold til de miljøprob-
lemer, der er forbundet med fremstilling, brug og bortskaffelse af kontormøbler. Formålet
med dette er at diskutere, i hvilken udstrækning de tre undersøgte offentlige indkøbsfunk-
tioner, på baggrund af de stillede miljøfordringer fra kapitel 6, kan vælge de kontormøbler,
som forurener mindst i hele produktets livscyklus, og for at kunne diskutere betydningen
af miljøfordringerne for udviklingen af og udbredelsen af mindre miljøbelastende produk-
ter. Derfor belyses hvilke miljøproblemer, der er knyttet til produktion, forbrug og bort-
skaffelse af kontormøbler, samt kontormøbelindustriens miljømæssige og teknologiske
stadie.
Følgende del er ikke en udtømmende gennemgang af teknologier og miljøproblemer i
kontormøblers livscyklus, men derimod en gennemgang som har til formål at danne
baggrund for diskussion af de stillede miljøfordringer.
Figur 7.8 viser kontormøblers livscyklus. Nedenfor diskuteres de miljøfordringer, der er
stillet til kontormøbler via det offentlige indkøb. Diskussionen struktureres som en fase-
gennemgang i henhold til faserne illustreret i figur 7.8 om kontormøblers livscyklus.
Udover de faser, der illustreres i figuren, har vi medtaget "produktets levetid" i diskussion-
en, idet vi mener, produktets levetid er af stor betydning for miljøbelastningen ved kontor-
møbler. Begreberne miljøledelse, miljøpolitik og LivsCyklusAnalyse er medtaget i diskus-
sionen i denne del af kapitlet, idet disse begreber ligeledes kan have betydning for kontor-
møblers miljøbelastning.
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Figur 7.8 Faser i kontormøblers livscyklus.
7.3.2 Produktion af metaldele
I kontormøbelindustrien anvendes metaldele til understel på borde, til stoleben på konfer-
encestole og til dele af kontorstole. Indholdet af metal afhænger af produktets design og
funktion. Metaldele bliver enten forkromet eller lakeret alt efter design og funktion.
Udvinding og genanvendelse af metaller
Metalunderstel kan enten være produceret af nyt udvundet metal, eller en kombination af
nyt og sekundært metal. Ved brug af sekundært metal reduceres forbruget af malm, kalk
og kul til metalproduktion. Udvinding af råstoffer og oparbejdning af råjern er energikræv-
ende processer. Ved anvendelse af stål baseret på sekundære metaller, kan der opnås en
samlet energibesparelse på 50% [Muller og Gregersen, 1995]. I kontormøbelbranchen
anvendes, ifølge Knud Erik Kvist og Marianne Fox, DTI-Træteknik, næsten udelukkende
primære metaller til produktion af kontormøbler. Der er dog en stigende tendens til
anvendelse af sekundære metaller. [Int. Medarbejdere, DTI-Træteknik, Tåstrup/4]
Miljøfordringer til genanvendelse af metaller
Der stilles ikke miljøfordringer til anvendelse af genanvendte metaller til kontormøbelpro-
duktion, på trods af at der er store miljømæssige potentialer forbundet med anvendelse af
sekundære metaller i kontormøbelproduktionen. Ifølge vores undersøgelse er det en fase i
produktets livscyklus, som producenter af kontormøbler ikke har fokus på, og kontormø-
belproducenterne har ikke selv viden om, i hvilken udstrækning de anvender genanvendte
metaller. Offentlige indkøbere har derved mulighed for at øge producenternes opmærksom-
hed på denne fase. Dog er kontormøbelproducenters forhandlingskraft uendelig lille
overfor stålproducenter og producenter af genanvendt stål, såsom Stålvalseværket, hvorved
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vi vurderer, at denne fase af kontormøblets livscyklus ikke er den mest relevante for
offentlige indkøbere at fokusere på.
Affedtning af metaller
Ved forarbejdning af metaldele benyttes affedtningsmidler, således at metaller efterfølg-
ende kan lakeres eller forkromes. Jernindustrielle virksomheder har behov for affedtning
og rengøring i en række situationer, fortrinsvis for at fjerne hjælpestoffer fra bearbejdning-
en. Hovedtyper af urenheder på metaldele er; olie og fedt, salt, fastsiddende forurening
som primært er oxider, slagger og kemiske overfladeændringer, samt løstsiddende foruren-
ing som støv og spåner [Eikard et.al. 1994/1]. Affedtning kan enten ske med organisk
chlorerede opløsningsmiddelholdige midler eller med alkalisk affedtning, indeholdende
tensider. Ved affedtning af metaldele vurderes det i rapporten "Industriel affedtning", at
der ikke klart kan peges på en renere teknologi, idet alkalisk affedtning medfører et meget
større energiforbrug end ved affedtning med opløsningsmiddelholdige midler. [Bender
et.al. 1994] Det er dog generelt accepteret, at alkaliske bade i dag er den bedste ydre miljø
og arbejdsmiljømæssige løsning, idet der primært fokuseres på indholdet af organiske
opløsningsmidler [Miljøstyrelsen, 1994/2].
I rapporten "Industriel affedtning" bliver behovet for affedtning problematiseret, idet det
konkluderes, at der ofte ikke er forskel på renhedsgraden af metalemner før og efter
affedtning. Derfor konkluderer rapporten, at behovet for affedtning af metalemner løbende
bør vurderes, således at affedtning af metalemner ikke sker automatisk. [Bender et.al.
1994]
Ud fra vores undersøgelse bliver affedtning af metaldele primært foretaget ved alkalisk
affedtning10. Med denne affedtningsmetode får metalemnerne en tilstrækkelig renhedsgrad
til både lakering og forkromning. [Int. Kvalitetschef, Labofa/2] Metalaffedtning uden brug
af chlorerede opløsningsmidler er således et anvendeligt alternativ, som kan anvendes i
kontormøbelproduktionen.''
Miljøfordringer til affedtning af metaller
• Hvordan affedtes metaldele? (Indkøbs Service)
Som det fremgår, er Indkøbs Service interesseret i miljøinformation om affedtning af
metaldele, hvorimod hverken Odense eller Herning Kommune ønsker information om
behandling af metaller i kontormøbler. Affedtning af metaller er en af de faser af kontor-
møbelprodukters livscyklus, som Miljøstyrelsen har fokuseret en del på, idet der traditition-
elt er affedtet med chlorerede opløsningsmidler. På nuværende tidspunkt anvender en
overvejende del af kontormøbelindustrien alkalisk affedtning, således at der er stor
10
 Dette understøttes af undersøgelse foretaget for Miljøstyrelsen, hvori det konkluderes, at 2/3 af producenter
af terminalborde anvender alkalisk affedtning [Toft og Dall, 1993].
11
 Dette understøttes også af undersøgelse foretaget på foranledning af Miljøstyrelsen, hvor C AS A
konkluderer, at skolemøbelproducenteri begrænset omfang affedtesmed chlorerede organiske opløsningsmidler.
[Eikard et.al. 1994/1]
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mulighed for at vælge produkter, som ikke er affedtet med chlorerede affedtningsmidler.
Der er en del kontormøbelproducenter, som affedter metaldele på egne affedtningsanlæg,
hvorved efterspørgernes forhandlingskraft overfor producenterne generelt øges, således at
offentlige indkøbere let kan tilegne sig viden om producenters affedtning af metaller.
Idet behovet for affedtning problematiseres, kunne det være relevant for offentlige
indkøbere at få oplyst, i hvilken udstrækning affedtning er påkrævet. En sådan vurdering
har offentlige indkøbere dog ikke forudsætninger for at foretage, hvilket vanskeliggør
formulering af en sådan fordring. Affedtningsprocessen har dog ikke direkte betydning for
det færdige produkt, hvilket ifølge EU-regler problematiserer et krav om oplysninger om
affedtning af metaller.
Overfladebehandling af metaldele
Ved lakering af metalemner kan anvendes opløsningsmiddelholdig lak, vandbaseret lak
eller pulverlak. For opløsningsmiddelholdig lak gælder det, at de indeholder 50-55%
organiske opløsningsmidler, i vandbaseret lak findes op til 10% organiske opløsningsmid-
ler, i pulverlak findes ikke organiske opløsningsmidler. Alle tre lakeringstyper kan
indeholde tungmetalholdige pigmenter [Miljøstyrelsen, 1994/2]. Den mest udbredte
lakeringsteknologi i kontormøbelindustrien er pulverlakering, hvor pulver bliver påført
elektrostatisk [Int. Kvalitetschef, Labofa/2]12. Pulverlakering kan påføres både ved manuel
sprøjteføring og i automatisk sprøjtepåføring eller ved robotsprøjtning. Ved alle anlægs-
typer kan spild opsamles og genanvendes. Ifølge Miljøstyrelsen er pulverlakering den
mindst miljøbelastende lakeringsteknologi på nuværende tidspunkt [Eikard et. al. 1994/1].
Ifølge Labofa har vandbaserede lakker ikke tilstrækkelig kvalitet endnu, men der pågår
udviklingsarbejder herom. [Int. Kvalitetschef, Labofa/2]
Metalemner, der ikke lakeres, forkromes dels af designmæssige grunde, og dels af
kvalitetsmæssige grunde. Forkromning er udtryk for den proces, hvor metalemner påføres
en tynd metaloverflade for at undgå oxidation af rengjorte emner (fra affedtningsproces-
sen). Forkromning anvendes ofte som efterbehandling på forzinkede eller forniklede emner
med det formål at give emnerne glans, men først og fremmest hårdhed/styrke [Nielsen og
Svendsen, 1995]. Forkromning kan således være med til at forlænge produktets levetid. I
møbelbranchen anvendes forkromning især på møbler, der er beregnet til at stables eller på
anden måde er udsat for hård belastning. Væsentlige miljøbelastninger i forbindelse med
forkromning er relateret til udvinding og spredning af metaller.
12
 Dette understøttes af undersøgelse foretaget for Miljøstyrelsen, hvori det konkluderes, at minimum 80-90%
af lakeringen af skolemøbler foretages med pulverlakering. [Eikard et.al. 1994/1 ] Undersøgelse ligeledes foretaget
for Miljøstyrelsen konkluderer, at understel til terminalborde i Danmark oftest pulverlakeres [Toft og Dall, 1993].
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Miljøfordringer til overfladebehandling af metaller
Lakeringen bør foretages således, at processen er til mindst skade for miljøet,
samt medarbejdere der beskæftiges hermed (Herning Kommune)
Lakering af stålkonstruktionerne skal elektrostatisk pulverlakeres (Herning
Kommune)
Hvilken lak anvendes? (Indkøb Service)
Hvordan påføres lakken? (Indkøbs Service)
Stålben, stålkonsoller, sarg og lakerede flader på tilbudte borde skal være
lakeret, så de er slagfaste og holdbare (Herning Kommune)
Der kan på antallet af miljøfordringer til lakering af metaller spores en fokusering fra
indkøbernes side på denne fase, hvilket ud fra en miljømæssig betragtning er hensigtsmæs-
sigt.
Herning Kommune stiller krav om elektrostatisk pulverlakering af metaller, hvilket både
harmonerer med den teknologiske udvikling inden for lakering af metaller i kontormøbel-
industrien, hvor elektrostatisk pulverlakenng er den mest udbredte teknologi, og harmone-
rer med, at pulverlakering er den mindst miljøbelastende lakeringsteknologi på nuværende
tidspunkt. Derved udnytter Herning Kommune konkurrencen til at efterspørge den mindst
miljøbelastende teknologi på markedet.
Ifølge Konkurrencesekretariatet kan det være problematisk i forhold til EU-reglerne at
stille krav om, at bestemte fremstillingsprocesser anvendes, med mindre denne har
betydning for det færdige produkt, eller indvirker på miljøet i Danmark.
Der stilles ikke fordringer til anvendelse af vandbaserede lakker, selvom der pågår en
udvikling af disse mindre miljøbelastende lakker. Vi mener, det er vigtigt, at fokus på
vandbaserede lakker fastholdes, hvilket blandt andet kan ske gennem formulering af
miljøfordringer ved offentlige indkøb. Nogle kontormøbelproducenter foretager selv
produktion af metaldele, herunder lakering af metaller, hvilket betyder, at offentlige
indkøbernes forhandlingskraft over for producenterne er forholdsvis stor. Producenternes
forhandlingskraft overfor lakleverandører vil varierer afhængig af, om lakleverandører
vurderer, at de kan få noget ud af et samarbejde.
7.3.3 Dyrkning af træ og produktion af bordplader
Dyrkning af træ
I den danske kontormøbelproduktion anvendes der fortrinsvis bøg, ahorn, kirsebær og eg
(opsummering fra diverse Brochurer fra kontormøbelproducenter), hvoraf en stor del
kommer fra europæiske træplantager. Flere kontormøbelproducenter udtaler, at de kun
anvender tropisk træ i tilfælde, hvor kunden forlanger det. Stort set al træ til kontormøbel-
produktion produceres på europæiske træplantager, hvor der sker genplantning.
Ved produktion af spånplader og MDF-plader (træfiberplader) der er de mest anvendte
pladetyper ved kontormøbelproduktion, anvendes primært spildtræ. Junckers Industrier A/S
(som er en stor MDF-pladeproducent) anvender spildtræ fra egen produktion [Int. Eksport-
chef, Junckers Industrier A/S], og Novopan (som stort set har monopol på det danske
148
spånplademarked) anvender spildtræ fra danske træforarbejdende virksomheder, savværker
og skove, samt en mindre del spild fra egen produktion [Novopan, Rapport]. Ved produk-
tion af MDF-plader på Junckers Industrier A/S anvendes udelukkende løvtræ (bøg, ahorn,
ask og eg). Novopan anvender ca. 95% nåletræ og ca. 5% løvtræ til produktion af spån-
plader. Det er ved produktion af nåletræ, at langt det største pesticidforbrug er forbundet
[Evald, 1993]. Pesticidforbruget har således langt den største betydning for spånplader fra
Novopan, men pesticidforbruget er af mindre betydning for MDF-plader fra Junckers Indu-
strier A/S. Indholdet af nåletræ er derved afgørende for pesticidforbruget forbundet med
dyrkning af det anvendte træ.
Miljøfordringer til dyrkning af træ
Træsorter skal stamme fra områder med bæredygtig skovdrift (Odense
Kommune)
Indkøber i Odense Kommune mener med bæredygtig skovdrift, at der sker genplantning af
skov, således at der ikke sker en negativ skovtilvækst [Int. Indkøber, Odense Kommune/3].
Odense Kommune stiller derved ikke spørgsmål til anvendelse af pesticider ved træproduk-
tion.
Idet der primært anvendes løvtræ til produktion af kontormøbler, er anvendelsen af tropisk
træ i dag meget begrænset på kontormøbelområdet. Eftersom meget træ stammer fra euro-
pæisk træproduktion, og at der her typisk findes genplantning sted, er et miljøkrav om, at
træ skal stamme fra skovdrift med genplantning ikke så relevant at fokusere på, hvis
miljøkrav til kontormøbelproducenter skal fokuseres på de faser, som miljømæssigt er mest
betydningsfulde, og hvor kontormøbelproducenter har forholdsvis stor forhandlingskraft.
Hvis offentlige indkøbere ønsker at stille miljøfordringer til dyrkning af træ, er det
relevant at spørge om indholdet af løvtræ og nåletræ i spånplader og MDF-plader, idet
dette forhold kan bruges som indikator for, i hvilken udstrækning der er anvendt pesticider
ved træproduktionen. Som beskrevet i afsnit 7.2.4 har kontormøbelindustrien generelt en
forsvindende lille forhandlingskraft overfor træproducenter, og derfor er miljøfordringer til
træproduktion heller ikke den fase af kontormøblets livscyklus, der bør prioriteres højest,
hvis indsatsen overfor kontormøbelproducenter skal fokuseres på områder, hvor kontormø-
belproducenter har forholdsvis stor forhandlingskraft.
Produktion af træplader
Ved kontormøbelproduktion anvendes som nævnt fortrinsvis to pladetyper, spånplader og
MDF-plader. Den færdige bordplade på kontormøbler består fortrinsvis af spånplader/-
MDF-plade med fineroverflade eller spånplader/MDF-plade med laminatoverflade13.
13
 Til fremstilling af laminat anvendes papir, fenolharpiks og melaminharpiks. Melaminharpiks fraspalter
formaldehyd. [Eikard et.al. 1994/1]
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Størstedelen af spånpladeproduktionen i Danmark til kontormøbler foretages på Novopan,
som vurderes stort set af have monopolstatus14 [Int. Direktør, Dana]. Spånplader består af
90-95% træspåner, 5-10% bindemiddel (lim) og 0,3-1% paraffin, samt eventuelt små
mængder træbeskyttelsesmiddel [Rentek-database]. Der er forskellige kvaliteter afhængig af
indholdet af spåner [Int. Direktør, Dana]. Det er muligt at få spånplader, som er Svane-
mærket.
Junckers Industrier A/S producerer MDF-plader blandt andet til den danske kontormøbel-
produktion [Int. Eksportchef, Juncker Industrier A/S]. MDF-plader består af 90% træspåner
og 9-10% lim. I modsætning til spånplader bliver MDF-plader produceret af meget fine
træspåner, nærmest pulveriseret træ. Spåner og lim presses sammen under et større tryk
end ved produktion af spånplader. MDF-plader indeholder en større procentdel træ end
spånplader, og er derved dyrere.
Ved produktion af træplader til kontormøbler anvendes forskellige lime, hvor PVA-lim,
PVAc-lim og urealim er de mest anvendte. PVA-lim (polyvinyacetat-lim) er vandbaseret,
indeholder ikke formaldehyd og regnes for den mindst miljøbelastende lim på nuværende
tidspunkt. Udover PVA-lim findes en PVAc-lim, som indeholder klor. Urealim er en vand-
baseret lim indeholdende formaldehyd, der afgives ved brug. Formaldehyd er både et
arbejds- og ydre miljøproblem og er på Arbejdstilsynets liste over stoffer, der anses for at
være kræftfremkaldende, samt omfattet af luftvej ledningen fra Miljøstyrelsen. Der findes
forskellige typer urealim med varierende indhold af formaldehyd. Miljøstyrelsen anbefaler,
at urealim substitueres med den vandbaserede PVA-lim. [Rentek-database] og [Lauritsen,
1988]
Til produktion af MDF-plader kan PVA-lim anvendes, men Junckers Industrier A/S har
valgt at anvende urealim, som er vandafvisende lim. Dette skyldes formentlig primært, at
størstedelen af MDF-plader fra Junckers Industrier A/S afsættes til køkkenproducenter.
MDF-plader fra Junckers Industrier A/S overholder El-kravet15 om afdunstning af
formaldehyd. [Int. Eksportchef, Junchers Industrier A/S] Alle undersøgte kontormøbel-
producenter og bordpladeproducenter oplyser, at alle spånplader og MDF-plader kan
overholde de tyske El-krav til afdunstning af formaldehyd.
Ifølge Rentek-databasen kan spånplade/MDF-plade og finer/laminat limes sammen med
forskellige lime, bl.a. urealim og PVAc-lim [Rentek-database]. Eksempelvis anvender
Labofa PVAc-lim til pålimning af laminat og urealim til pålimning af finer [Int. Kvalitets-
chef, Labofa/1]. Ligeledes udtaler Bent Korshold Madsen, DTI-Træteknik, at der ofte
anvendes vandbaseret lim til pålimning af laminat [Int. Medarbejder, DTI-Træteknik,
Herning]. Der er ifølge Eikard 1994/1 ikke foretaget en sammenlignende miljøvurdering af
finerede kontra laminerede bordplader. En sådan vurdering vil være afhængig af overflade-
14
 Labofa anvender dog spånplader fra Tjekkiet, som ligeledes limes med urealim [Int. Kvalitetschef,
Labofa/2].
15
 El-krav er et tysk krav til afdunstning af formaldehyd på 0.12 mg/m3 luft. Ligeledes eksisterer der en
dansk bekendtgørelse fra 1983 om begrænsning af formaldehydindhold på 25 mg/100 g tørstof af pladen og
afdunstning på 0.15 mg/m3 luft. Det danske krav til afdunstning af formaldehyd er lavere end det tyske E1 -krav.
150
behandlingen af finerbordplader (om der bruges SH-lakker) og af effektiviteten af de
konkrete processer, hvilket vil kræve en dybere analyse. [Eikard et.al. 1994/1]
Der er ikke tradition i den danske kontormøbelindustri for at benytte massivt træ til
produktion af kontormøbler [Int. Kvalitetschef, Labofa/1] & [Int. Medarbejder, Duba].
Derimod har den teknologiske udvikling været fokuseret på optimering af produktion og
brug af spånplader og MDF-plader. Blandt årsagerne hertil er den høje pris på massivt træ
[Int. Kvalitetschef, Labofa/1]. Der anvendes kun massivt træ til kantlister, f.eks. benytter
Duba altid kantlister af massivt træ [Int. Medarbejder, Duba].
Ved produktion af bordplader af spånplader er kantlister nødvendige. Det skyldes, at
spånplader flosser ved udskæring, idet spånplader er porøse indeni. Ifølge Rentek-data-
basen kan et utal af lime anvendes til pålimning af kantlister [Rentek-database]. Eksempel-
vis anvender Labofa PVAc-lim til pålimning af kantlister. Til gengæld kan MDF-plader
skæres i alle tænkelige former uden at flosse i kanten, og kantlister er ikke påkrævet. Der
bliver dog i praksis ofte anvendt kantlister på MDF-bordplader. [Int. Medarbejder, DTI-
Træteknik, Tåstrup/4]
Miljøfordringer til produktion af træplader
Borde skal være stavlimet møbelplade, El godkendt spånplade eller MDF
plade (Herning Kommune)
Alle bordplader, reoler og skabe skal opfylde Miljøministeriets bek. nr.289 af
1983 om begrænsning af formaldehyd i spånplader og lignende plader
(Herning Kommune)
Ved brug af spån- og MDF-plader forventes fordeling af spåner, lim og sand
opgivet procentvis, og opgivet hvilket tryk pladerne er produceret med
(Herning Kommune)16
Hvilket materiale belægges plader med? (Indkøbs Service)
Alle borde skal være produceret i bøge finer eller laminat (Herning Kom-
mune)
Som tidligere beskrevet er det nu muligt at efterspørge spånplader, der er Svanemærket,
hvilket ikke var tilfældet, da ovenstående miljøfordringer blev formuleret. Det vil derfor
umiddelbart være muligt at stille krav om, at producent af kontormøbler anvender Svane-
mærkede spånplader, eller spånplader kan leve op til svanemærkets kriterier. Der hersker
dog usikkerhed om, hvorvidt man ifølge EU-regler kan kræve eller foretrække miljømærk-
ede produkter. Dog mener vi, at det er relevant for offentlige indkøbere at anvende
miljømærker, idet kriterierne udtrykker et vidensgrundlag, andre har udarbejdet, og som
offentlige indkøbere kan benytte sig af.
Indkøbschef i Herning Kommune ønsker bekendtgørelsen om begrænsning af formaldehyd
overholdt, at bordpladen skal være stavlimet møbelplade, El godkendt spånplade eller
16
 Ifølge indkøbschef i Herning Kommune ønskes fordelingen af spåner, lim og sand oplyst, idet forholdet
mellem sand og spåner har betydning for kvaliteten af spånpladen. Jo større andel træspåner jo bedre kvalitet.
[Int. Indkøbschef, Herning Kommune/4]
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MDF-plade, samt fordelingen af spåner, sand og lim oplyst. Ifølge vores undersøgelse af
forskellige producenter af kontormøbler og spånpladeproducenter kan alle spånplader og
MDF-plader overholde El-kravet angående afdunstning af formaldehyd. Dette afdunst-
ningskrav er skrappere end kravet til afdunstning i Bek.289/1983. At Herning Kommune
stiller krav om, at gældende lovgivning, med ikrafttrædelse 1.1 1984 skal overholdes, kan
derfor ikke betegnes som særlig betydningsfuldt og relevant, idet danske producenter
vurderes at kunne overholde kravet. Samtidig er et sådant krav, ifølge EU-regler ikke
tilladt idet det er forbudt at stille krav om, at udenlandske tilbudsgivere skal overholde
dansk lovgivning.
Ved at stille krav om opfyldelse af El-krav eller bek.289-krav efterspørges der ikke
automatisk det mindst miljøbelastende produkt, idet de mest anvendte limtyper alle kan
overholde de stillede krav. Overholdelse af grænseværdier formuleret i El-krav indikerer
derved ikke, at den mindst miljøbelastende lim anvendes. Det er derved nødvendigt at
stille spørgsmål direkte til limtype ved kontormøbelproduktion, for at blive i stand til at
efterspørge det produkt, der indeholder den mindst miljøbelastende limtype.
Hverken Herning Kommune, Indkøbs Service eller Odense Kommune stiller miljøfor-
dringer til anvendelse af lim ved spån/MDF-pladeproduktion, hvilket er en smule bemærk-
elsesværdigt i betragtning af, at anvendelse af lim til spånpladeproduktion er et af de
områder, Miljøstyrelsen har fokuseret på i forbindelse med renere teknologiindsatsen i
Træ- og møbelindustrien. Spån- og MDF-pladeproduktionen foregår på store virksomheder
med mange forskellige aftagere, således at kontormøbelproducenters forhandlingskraft
overfor disse producenter må betegnes som forholdsvis lille. Vi mener på trods heraf, at
offentlige indkøbere bør fokusere på anvendelse af lim til produktion af spån- og MDF-
plader, fordi der benyttes store mængder lim, og fordi der anvendes formaldehydholdig lim
til denne produktion.
Ligeledes stilles der i ingen af miljøkravsspecifikationerne spørgsmål til anvendelse af lim
ved pålimning af finer/laminat, til formspændte trædele eller ved pålimning af kantlister.
Overfladebehandling
Når bordpladen er produceret, skal den overfladebehandles for at beskytte og give bord-
pladen holdbarhed. Afhængig af bordets anvendelse stilles forskellige kvalitetskrav, der har
stor betydning for hvilken overfladebehandling, der er nødvendig. Kontormøbler bliver
fortrinsvis overfladebehandlet ved lakering, men også ved pålimning af plastlaminat.
Lakker indeholder i korte træk organiske opløsningsmidler, bindemidler og pigmenter.
Generelt er bindemidler ikke-letnedbrydelige og toksiske til meget toksiske overfor
vandlevende organismer, hvilket også er gældende for pigmenter. [Miljøstyrelsen, 1997].
På nuværende tidspunkt er syrehærdende (SH) lakker og UV-lakker17 de mest udbredte i
kontormøbelindustrien. Tidligere brugte store dele af branchen SH-lakker, som indeholder
organiske opløsningsmidler og formaldehyd, men branchen har de senere år orienteret sig
17
 SH-lakker fås både som almindelig lak, med et indhold af organiske opløsningsmidler mellem 55-65% og
som High-solid lak med et indhold af organiske opløsningsmidler på ca.25%. UV-lakker afdunster på grund af
hurtig hærdning små mængder organiske opløsningsmidler.
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mod brugen af UV-lakker. Udviklingen har sammenhæng med en generel fokusering på
organiske opløsningsmidler i miljøreguleringen. UV-lakker anses generelt for at være en
renere teknologi ved lakering af træoverflader, men er arbejdsmiljømæssigt ikke uden
problemer, idet UV-lakker indeholder acryl, der kan give allergisk reaktion. Således er
renere teknologiprojekter for nylig blevet stoppet, idet der er sået tvivl om UV-lakerings-
teknologiens arbejdsmiljøvenlighed. [Int. Medarbejder, DTI-Træteknik, Herning] &
[Rentek-database]. Der er ikke tekniske problemer forbundet med lakering af bordplader
med UV-lak, og kvaliteten af UV-lakerede bordplader er på højde med kvaliteten af SH-
lakker [Int. Medarbejder, DTI-Træteknik, Herning].
UV-lakering foretages typisk på valselakeringsanlæg, mens SH-lakering typisk sprøjte-
lakeres18. Et skift fra SH-lak til UV-lak vil derved betyde investering i nyt lakeringsan-
læg. At SH-lakker stadig anvendes i kontormøbelindustrien, hænger sammen med lak-
eringsanlæggenes levetid, samt at lakeringsanlæg er investeringstunge anlæg. [Int. Medarb-
ejder, Fritz Hansen] & [Int. Kvalitetschef, Labofa/1]. Vores undersøgelse af kontormøbel-
producenter viser, at UV-lakering er den mest udbredte lakeringsteknologi i kontormøbel-
industrien, men at SH-lakering ligeledes anvendes.
Der er stadig en udbredt anvendelse af SH-lakering af kantlister, idet UV-lakering primært
kan foretages på plane flader. Det betyder, at producenter, der anvender UV-lakering af
bordplader, også skal SH-lakere kantlisterne, hvilket er en omstændig proces. Der er
udviklet renere teknologier, hvor UV-lak enten sprøjtes på, eller hvor UV-lakken påføres
kanterne én efter én19 [DTI, 1997] og [Int. Medarbejder, DTI-Træteknik, Herning]. Disse
renere teknologier er på nuværende tidspunkt ikke spredt i branchen.
Der findes også vandbaserede lakker, men på nuværende tidspunkt er det kun en lille del
af kontormøbelindustrien, der anvender vandbaseret lak. Ifølge de producenter, vi har talt
med, samt DTI-Træteknik, er kvaliteten af vandbaseret lak ikke på højde med hverken SH-
lak eller UV-lak, og lever ikke op til kvalitetskravene i kontormøbelindustrien. Det
skyldes, at de giver en ujævn overflade, samt at vandbaseret lak ikke har samme holdbar-
hed. Der foregår udviklingsarbejde hos lakleverandører for at udvikle vandbaserede lakker,
der kan leve op til branchens kvalitetskrav. [Int. Medarbejder, DTI-Træteknik, Herning].
Derudover kan overfladebehandling ske uden brug af lakker, men med behandling med
voks, olie eller sæbe. Ved olie- og voksbehandling bliver træets overflade mættet, således
at snavs og vand afvises, og rengøring bliver lettere [Rentek-database]. På Labofa vurderer
Kvalitetschef Erik Rasmussen, at der ingen efterspørgseler på kontormøbler, som er olie-
eller sæbebehandlede [Int. Kvalitetschef, Labofa/1]. Det er muligt at producere disse
møbler, men det vil kræve, at bordpladen udformes lidt anderledes, idet det er nødvendigt
18
 Ved valselakering placeres emner mellem to valser på et transportbånd eller rullebane, hvilket betyder, at
processen kan indkapsles og udsugning kan foretages samt lakspild kan opsamles. Sprøjtelakering er den mest
anvendte teknik, og er en teknik, hvor lakspildet er stort. Sprøjtning kan foretages manuelt, automatisk eller ved
robot. Afhængig af anlægstype kan spild opsamles.
19
 Der pågår en del forskellige udviklingsarbejder med hensyn til påføring af UV-lakker og SH-lakker.
Eksempelvis er der udviklet robotanlæg til elektrostatisk påsprøjtning af opløsningsmiddelbaseret lak. [DTI,
1997].
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at benytte et tykkere lag finer. Dette betyder, ifølge Labofa, at produktet fordyres. Møbler,
der er olie- eller sæbebehandlede, kræver vedligeholdelse, idet bordpladen med jævne
mellemrum skal olie- eller sæbebehandles.
Miljøfordringer til overfladebehandling
Som det ses af nedenstående liste af miljøfordringer, er overfladelakering af træ en fase,
indkøberne fokuserer en del på. At indkøberne fokuserer på overfladebehandling af træ,
stemmer overens med, at det ligeledes er en fase, Miljøstyrelsen har udvalgt som en af de
miljømæssigt væsentligste faser ved kontormøbelproduktion.
Hvilken laktype anvendes til lakering af trædele? (Indkøbs Service)
Hvor stort er lakkens indhold af organiske opløsningsmidler? (Indkøbs
Service)
Hvordan påføres lakken? (Indkøbs Service)
Sker der opsamling og genanvendelse af opløsningsmidler eller andet spild?
(Indkøbs Service)
AH træ forventes grundet med UV-lakker og muligvis en ekstra toplak,
derudover skal toplakken være med lavt reflekterende glans. (Herning
Kommune)
Lakeringen bør foretages således, at processen er til mindst skade for miljøet
samt medarbejderne, der beskæftiges hermed. (Herning Kommune)
Til overfladebehandlingen stiller Indkøbs Service konkret krav om at få oplyst lakkens
indhold af organiske opløsningsmidler, hvilket er en af de få gange, Indkøbs Service stiller
så konkret et spørgsmål. Det betyder, at Indkøbs Service sender et klart signal til produ-
centerne om, at organiske opløsningsmidler er uønskede i kontormøbler. Ligeledes er
denne fase den eneste, hvor Indkøbs Service stiller spørgsmål til opsamling og genanvend-
else fra en proces, hvilket også er et klart signal til producenter om, at miljøbelastningen
fra denne fase er af stor betydning for kontormøblets samlede miljøbelastning.
Da UV-lakering til både grunding og toplakering er en udbredt lakeringsteknologi i
kontormøbelindustrien på nuværende tidspunkt, kan et miljøkrav om, at træ skal grundes
med UV-lak ikke betegnes som et visionært krav, men er tværtimod et krav, som hoved-
parten af producenterne kan overholde. Dette krav er dog problematisk i forhold til EU-
regler, idet der er tvivl om, hvorvidt det er tilladt at stille krav om, at bestemte fremstil-
lingsprocesser anvendes, med mindre teknologien har betydning for det færdige produkt,
eller indvirker på miljøet i Danmark.
Der er stadig kontormøbelproducenter, der anvender SH-lakker til både grunding og
toplakering, men i store produktioner bliver SH-lakker ikke sprøjtet på, men tæppelakeret,
hvilket har stor betydning for minimering af spild, og for minimering af arbejdsmiljøpro-
blemer. Lakeringsteknikken er derved af stor betydning for de arbejds- og ydremiljøpro-
blemer, der er forbundet med lakering. Herning Kommune formulerer et meget over ordnet
krav om, at lakeringsprocessen skal være mindst mulig miljøbelastende, hvilket, ifølge
indkøbschefen i Herning Kommune, er formuleret så bredt, fordi der i kontormøbelindu-
strien er en usikkerheden om hvilke teknikker, der er de mindst miljøbelastende. Med en
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sådan upræcis formulering lægges det op til, at det er producenterne selv, der skal
definere, hvad der er mindst miljøbelastende teknologi.
Der stilles ikke miljøfordringer til anvendelsen af vandbaserede lakker, idet disse lakker
på nuværende tidspunkt ikke kan leve op til kvalitetskrav i kontormøbelindustrien. Vi
mener dog, det er vigtigt, at presset på udviklingen af vandbaserede lakker fastholdes
gennem kontormøbelproducenters efterspørgsel på disse lakker. Hvorvidt kontormøbelpro-
ducenter har en reel forhandlingskraft overfor producenter af lakker afhænger af, i hvilken
udstrækning lakproducenter kan se en fordel i at kontormøbelproducenter forsøgsvis
anvender vandbaserede lakker, og derved optræder som demonstrationsprojekt, jævnfør
eksemplet med Montana fra afsnit 7.2.4. Offentlige indkøbere kan påvirke kontormøbelpro-
ducenter til at fokusere på vandbaserede lakker, da vi vurderer offentlige indkøberes
forhandlingskraft overfor kontormøbelproducenter som rimelig stor, idet kontormøbelpro-
ducenter altid foretager lakering af træoverflader selv.
7.3.4 Formspændte trædele
Til produktion af træben, siddeskaller af træ samt andet formet træ anvendes formspændte
trædele. Ved formspænding af trædele anvendes typisk finer i tykkelser fra 0,4-2,8 mm,
hvilket betyder, at der anvendes en del lim til sammenlimning af mange tynde finerplader,
som derefter bliver spændt i den ønskede form [Rentek-database]. Ved produktion af form-
spændte trædele kan der, ifølge [Int. Medarbejder, Duba] og [Eikard et.al. 1994/1], på
nuværende tidspunkt kun anvendes urealim, som er formaldehydholdig. Denne oplysning
stemmer ikke overens med Rentek-databasens generelle beskrivelse af anvendelse af kant-
lim, idet det i databasen vurderes, at utallige lime kan anvendes, både formaldehydholdige
lime som urealim, og ikke-formaldehydholdige som PVAc-lim. Der nævnes dog ikke lime
uden opløsningsmidler. [Rentek-database]
Til lakering af formspændte trædele anvendes primært SH-lakker, idet de udbredte UV-
lakeringsanlæg kun kan anvendes til plane flader. Der pågår som tidligere nævnt udvikling
af UV-sprøjtelakeringsanlæg for ikke-plane flader [DTI, 1997].
Miljøfordringer til formspændte trædele
Der stilles ikke miljøfordringer til denne fase af kontormøblets livscyklus, på trods af at
denne fase giver anledning til miljøbelastning i form af emissioner af formaldehyd på
grund af anvendelse af formaldehydholdig lim, samt organiske opløsningsmidler på grund
af anvendelse af lak indeholdende organisk opløsningsmiddel. Vi mener, af ovenstående
miljømæssige grunde, i høj grad det er relevant at stille miljøfordringer til denne fase. Dels
for at understøtte udviklingsarbejder, der pågår i industrien, og dels for at påvirke
kontormøbelproducenter til at anvende eksisterende mindre miljøbelastende teknologier til
produktion af formspændte trædele. Både med hensyn til anvendelse af lak og lim har
indkøbere en stor forhandlingskraft overfor kontormøbelproducenter, idet det ofte er
kontormøbelproducenterne selv, der foretager disse processer, eller idet kontormøbelpro-
ducenter har tætte kontakter til de underleverandører, der udfører de pågældende processer.
Som nævnt under mange af de andre faser, er det ifølge EU-regler problematisk at stille
miljøfordringer til fremstillingsprocessen, men idet der ikke er skabt retspraksis på
området, mener vi offentlige indkøbere skal stille miljøfordringer til fremstillingsprocessen,
dog under hensyntagen til de grundlæggende traktatmæssige bestemmelser.
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7.3.5 Polster-, tekstil- og plast dele
Polstrede møbeldele
Ved polstring af møbler kan f.eks. anvendes polyurethanskum20 (PUR-skum) eller poly-
esterskum. Disse skumtyper kan bl.a. opskummes ved brag af ozonnedbrydende stoffer
som aktivator, f.eks. freon 11, som dog ikke længere er tilladt i Danmark (jævnfør bek. nr.
478 af 3/6-94). Det er dog ikke alle freontyper, der er forbudte, og udenlandske produkter
kan også være fremstillet ved hjælp af ozonnedbrydende stoffer. [Miljøstyrelsen, 1994/2]
PUR-skum er, ifølge Bent Jepsen, DTI-Træteknik, den mest anvendte skumtype i kontor-
møbelindustrien. Den mest anvendte aktivator ved opskumning er vand, hvilket betyder, at
det er muligt og almindeligt at undgå anvendelse af ozonnedbrydende stoffer ved opskum-
ning. [Int. Medarbejder, DTI-Træteknik, Tåstrup/2]
Ved sammenlimning af skumelementer og trædele/metaldele kan både anvendes vandba-
serede klæbere og opløsningsmiddel baserede klæbere [Rentek-database]. Ifølge Bent
Jepsen, DTI-Træteknik udgør organisk opløsningsmiddelbaseret klæbere ca.25% af det
samlede forbrug af klæbere i polstermøbelindustrien, mens vandbaserede klæbere udgør
ca.75%. Ved substitution med vandbaserede klæbere kræves ændring i påsprøjtningsteknik,
opbevaring og tørring af limede emner, samt rengøring af sprøjteområdet [Jepsen, 1990].
Miljøfordringer til polstrede møbeldele
Hvilket stof anvendes til opskumning af polstringen? (Indkøbs Service)
Der må ved stolepolster ikke anvendes FREON 11 eller polythanskum i
nogen form. Polyfyldet i stole, hynder skal være fremstillet, så det opfylder
Miljøstyrelsens bekendtgørelse nr. 909 (Herning Kommune)
Idet det er forbudt at anvende freon 11 ved opskumning, kan det ikke defineres som
visionært at formulere et krav til danske kontormøbelproducenter om, at den danske
miljølovgivning skal overholdes. Da vand er den mest udbredte aktivator ved skumproduk-
tion i Danmark og den reneste teknologi på nuværende tidspunkt, er der ingen grand til
ikke at stille krav, om at vand skal anvendes som aktivator. Selvom kravet ikke kan
betegnes som visionært, er det ifølge EU-regler ikke tilladt at stille krav, om at udenland-
ske tilbudsgivere skal overholde dansk lovgivning.
Tekstiler
Til polsterede stole benyttes tekstilbeklædning. Der anvendes forskellige typer af tekstiler,
men de mest anvendte er bomuld, kunstfibre og uld. Tekstilet kan være imprægneret
således, at det har forskellige kvaliteter, f.eks behandlet med brandhæmmere.
De væsentligste miljøbelastninger fra tekstiler er knyttet til fremstilling af råbomuld samt
til indfarvningsprocessen (den tekstile vådbehandling). [Gelardi et.al. 1992] og [Eikard
et.al. 1993]. Ved bomuldsproduktionen er miljøbelastningen især relateret til pesticider
samt kunstgødningforbruget [Eikard et.al. 1993]. Farveprocessen er det led i produktets
20
 Polyurethanskum (PUR-skum) indeholder isocyanater, som giver anledning til væsentlige arbejdsmiljøpro-
blemer under fremstillingsprocessen [Eikard et.al. 1994/1].
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livscyklus, hvor den største mængde kemiske rå- og hjælpestoffer anvendes, og det er
ligeledes her, de største emissioner finder sted. Farvestoffer og detergenter21 er udpeget
som de stofgrupper, der forårsager de største miljøproblemer i farveleddet. [Gelardi et.al.
1992].
Ved farvning af tekstiler udledes overskudsfarven og detergenter med spildevandet. Mange
farvestoffer er sværtnedbrydelige samt bioakkumulerbare. Bioakkumulerbarheden skyldes
bl. a indholdet af tungmetaller. Der eksisterer forskellige udnyttelsesgrader for tekstilfarver,
og miljøbelastningen kan mindskes ved at anvende farvestoffer med høj udnyttelsesgrad,
og ved at undgå tungmetalholdige farvestoffer22.
Miljøfordringer til tekstiler
Hvilke farvepigmenter anvendes til indfarvning? (Indkøbs Service)
Hvor høj er udnyttelsesgraden af farvepigmenterne? (Indkøbs Service)
Indeholder farvepigmenterne tungmetaller? (Indkøbs Service)
De miljøspørgsmål, der stilles af Indkøbs Service til anvendte tekstiler i kontormøbler, er
fokuseret på farvning af tekstiler. Som beskrevet er farveprocessen en af de mest miljøbe-
lastende faser i tekstilproduktionen og en af de faser, Miljøstyrelsen har fokuseret meget på
inden for tekstilindustrien. Det er ligeledes en produktion, der er placeret i Danmark,
hvorved der har været stor miljømæssig fokus på denne proces. At der i farveprocessen
fokuseres på anvendte farvestoffer, udnyttelsesgraden og indholdet af tungmetaller, er
relevante spørgsmål at stille, idet det sammen med detergenter er udpeget som de største
miljøproblemer i forbindelse med farveprocessen.
At der kun fokuseres på farveprocessen er som ovenfor vist ikke udtryk for, at det er den
eneste miljøbelastende proces ved tekstilproduktionen. Bomuldsproduktionen er ligeledes
en miljøbelastende fase på grund af anvendelsen af pesticider og kunstgødning. Det er os
bekendt ikke en fase af kontormøblers livscyklus, som kontormøbelproducenter er
fokuserede på. At stille miljøfordringer til denne fase kan derfor betyde, at indkøbere kan
skabe interesse i industrien for at stille krav til deres underleverandører angående bomulds-
produktion. Der vil derved være mulighed for at påvirke etablering af samarbejdsrelationer
mellem kontormøbelproducenter og underleverandører af bomuldsprodukter. Det skal dog
også tages i betragtning, at anvendelsen af tekstiler ved den samlede kontormøbelproduk-
tion er forholdsvis lille, sammenlignet med andre delbrancher som f.eks. produktionen af
senge eller stuemøbler, for ikke at tale om tekstilbranchen. Indkøbernes forhandlingskraft
overfor bomuldsproducenter må derved siges at være forsvindende lille.
21
 Detergenternes miljøbelastende effekt består i, at de kan være svært nedbrydelige, bioakkumulerbare
og/eller økotoksiske [Gelardi et.al. 1992]. Ved at undgå brug af detergenter, kan miljøbelastningen derved
mindskes.
22
 Selvom udviklingen i de tungmetalholdige farvestoffer har medført, at mængden af tungmetal i farvestoffet
er kraftigt reduceret, og at langt hovedparten af de farvestoffer, der anvendes idag, er uden tungmetaller udledes
der langt over 400 kg. tungmetaller om året alene fra danske tekstilfarverier. [Gelardi et.al. 1992] Ved farvning
af bestemte nuancer er det stadig problematisk at substituere til tungmetalfri farvepigmenter, f.eks. anvender Dana
tungmetalholdige farvepigmenter til farvning af tonus i farverne sort og turkis [Brochure, Dana].
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Plast dele
Plastmaterialer anvendes primært ved kontormøbelproduktion til kontorstole, skuffer og
reoler. Tidligere var PVC meget anvendt, men på grund af den megen fokus på substitu-
tion af PVC, som har muliggjort, at kontormøbler idag kan produceres uden brug af PVC,
er anvendelsen af PVC meget begrænset. Dog benyttes der på Labofa PVC til kantbånd på
kontorstole, idet andre plastmaterialer endnu ikke har tilstrækkelig holdbarhed. Den
manglende substitutionsmulighed har medført, at Labofa ikke producerer nye kontorstole
med kantbånd, idet de ikke ønsker PVC i deres produkter. [Int. Medarbejder, Labofa/1] På
Altikon anvendes PVC-plast i jalousilister og stoplister, hvor Altikon, ifølge egne brochu-
rer, arbejder på substitutionsmuligheder. [Brochure fra Altikon] Som det fremgår af
ovenstående, er det stort set muligt at undgå PVC i kontormøbler, og hvor der stadig
anvendes PVC, er substitutionsmuligheder under udvikling.
Miljøfordringer til plastdele
Indgår der dele af PVC-plast i produktet? (Indkøbs Serivce)
Som beskrevet ovenfor, anvendes der stort set ikke PVC i kontormøbelprodukter, hvorved
et sådan krav ikke er særlig vidtgående, men derimod udtryk for forældet viden om
kontormøbler.
7.3.6 Brugsfasen
Der er ikke betydningsfulde miljøproblemer forbundet med brugen af kontormøbler. Ifølge
Labofa og [Eikard et.al. 1994/1] kræves der ikke specielle rengøringsmidler til rengøring
af kontormøbler [Eikard et.al. 1994/1] & [Int. Kvalitetschef, Labofa/2].
Ved vedligeholdelse af kontormøbler er det af betydning, at møblet kan repareres, at der
findes udskiftelige dele, samt at møblet er let adskilleligt, således at reparationer er lette at
udføre.
Miljøfordringer til brugsfasen
Kræver produktets overflade særlige rengøringsmidler? (Indkøbs Service)
Overflade er refleksfri og kan tåle almindelig rengøring (Odense Kommune)
Alle bordflader skal være rengøringsvenlige, på en sådan måde, at de kan
rengøres uden nødvendig brug af stærkere rengøringsmidler eller miljøskade-
lige stoffer (Herning Kommune)
Ved brug af produktet fokuserer indkøbere på miljømæssige problemer forbundet med
rengøring. At spørgsmålene stilles kan hænge sammen med, at der ved efterspørgsel af
andre produkter stilles spørgsmål til brugsfasen. Desuden anbefaler Miljøstyrelsen i
Miljøvejledning og andre pjecer om møbler, at der stilles spørgsmål til rengøring af
møbler. Til rengøring af kontormøbler skal der ikke anvendes specielle rengøringsmidler,
hvilket betyder, at det miljømæssigt set ikke er så relevant at formulere miljøfordringer til
brugsfasen.
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Bortskaffelse af kontormøbler
Udtjente kontormøbler kan bortskaffes på forskellig vis, enten ved videresalg, ved genan-
vendelse eller ved destruktion. Der er eksempler på, at udtjente møbler er solgt eller givet
til østlande, således at produkternes levetid er forlænget. Det betyder også, at møbler, som
her i landet bliver kasseret, ofte ikke er ubrugelige, men kan anvendes af andre. Det kunne
indikere, at møblers levetid til dels bliver bestemt af andre faktorer, end om produktet er
ubrugeligt, f.eks. af skift i mode, eller et ringere udseende på grund af slid.
Når møbler skal bortskaffes, kan de fleste dele genanvendes. Det kræver dog, at materia-
lerne kan adskilles, således at en fraktionering af forskellige materialer er mulig. Udover
kravet til fraktionering kræves det ligeledes, at de enkelte fraktioner er egnede til genan-
vendelse. Metaldele bliver overfladebehandlet, hvorved genanvendelse besværliggøres. Det
er ikke problematisk at genanvende metaller som er forkromet, men ifølge Muller og
Gregersen 1995 anbefales det alligevel, at metaller ikke forkromes, hvis det er muligt at
undgå [Muller og Gregersen, 1995]. Med hensyn til genanvendelse af kasserede bordplader
vurderer konsulentfirmaet Carl Bro, at genanvendelse ikke er relevant, idet bordplader
sandsynligvis vil være så forskellige, at der ikke vil kunne fremstilles et ensartet produkt.
Der er eksempler på producenter (f.eks. Labofa og Fritz Hansen), som mærker produktets
materialer med henblik på genanvendelse. Derved er det muligt ved fraktionering nøjagtig
at se eksempelvis hvilke plasttyper, der indgår i møblet. Labofa har ligeledes etableret
tilbagetagningsordning for udtjente kontormøbler, hvor Labofa har forpligtet sig til at
bortskaffe møblerne på forsvarlig vis. Tilbagetagningsordningen er etableret på grund af
eksport til det tyske marked, men er endnu så nyetableret, at Labofa ikke har tilbagetaget
møbler endnu. [Int. Kvalitetschef, Labofa/1]
Miljøfordringer til bortskaffelse
Er produktet egnet til adskillelse i materialefraktioner med henblik på
genanvendelse? (Indkøbs Service)
Er genanvendelig? (Odense Kommune)
Der spørges til genanvendeligheden af kontormøbler, men ikke til i hvilke udstrækning
producenter af kontormøbler har etableret en mærkningsordning og/eller tilbagetagnings-
ordning.
Miljøspørgsmål til kontormøblers genanvendelighed er relevant, idet der er mange
muligheder for at genanvende kontormøbler.
Ifølge vores undersøgelse af kontormøbelproducenter er der ikke tradition for mærkning af
kontormøblers enkelte dele, så de eksempler der er på, at kontormøbelproducenter etablerer
systemer til mærkning af alle produktets dele, er forholdsvis nye. Det er derfor relevant at
undersøge, om komponenter mærkes, samt i hvilken udstrækning kompositmaterialer
anvendes i produkterne. Offentlige indkøberes forhandlingskraft overfor kontormøbelpro-
ducenter er stor, idet det er kontormøbelproducenter, der designer, udvikler og mærker
kontormøbler. Således er der mulighed for, at kontormøbelproducenter i designfasen vil
indtænke behovet for efterfølgende mærkning, og derved eksempelvis forsøge at undgå
kompositmaterialer.
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7.3.7 Lang levetid
Har lang levetid (Odense Kommune)
Der kan leveres udskiftelige dele, f.eks. bordplader og sæder (Odense Kom-
mune)
Kan produktet repareres med vandbaseret lak? (Indkøbs Service)
Kan der leveres udskiftelige dele til produktet? (Indkøbs Service)
Fra både indkøbere og producenter har vi oplevet en interesse for levetidsaspektet for
kontormøbler som en mulig måde at reducere produktets samlede miljøbelastning på. Dette
er ligeledes et forhold, som Miljøstyrelsen lægger stor vægt på.
En forlænget levetid kan medvirke til at mindske miljøbelastningen. Der kan dog være
modstrid mellem krav om, at produktet skal have lang levetid og krav om at indkøbe
mindre miljøbelastende produkter. Krav om lang levetid kan betyde, at for eksempel
metaldele forkromes istedet for lakeres, eller at bordplader overfladebehandles med syre-
hærdende lak eller UV-lak istedet for vandbaseret lak. Omvendt vil en forlænget levetid ud
fra et livscyklusperspektiv samlet betyde et reduceret ressourceforbrug. Ved at fokusere på
optimering af produktets levetid, således at kontormøbler kan benyttes i længere tid end
ellers, vil en livscyklusvurdering af dette produkt måske udmunde i, at selv om indkøberen
vælger forkromet stålben, så vil den samlede miljøbelastning være mindre, end hvis stål-
benene lakeres, og derved ikke kan holde lige så længe.
Som ovenstående illustrerer, kan det være vanskeligt at vurdere de miljømæssige konse-
kvenser af at stille krav om lang levetid. Odense Kommunes krav om lang levetid er
meget bredt formuleret og i sig selv indholdsløst, idet det står frit for producenten at
definere, hvad der forstås ved lang levetid. Lang levetid kan som beskrevet oven for sikres
ved at øge kvaliteten/styrken af produktet, ofte med øget miljøbelastning fra produktions-
processen til følge. I den forbindelse er det vigtigt, at kravene til holdbarhed er afstemt
med, hvilke belastninger produktet udsættes for, eksempelvis at der kun stilles krav om
forkromning i de tilfælde, hvor metaldelene udsættes for hårdhændet behandling. Det er
derfor vigtigt, at kravstilleren kan definere, dels hvad der menes med lang levetid, og dels
hvilke behov produktet skal kunne opfylde, således at holdbarheden ikke er overdimen-
sioneret. Levetiden kan også forlænges ved, at produktet kan repareres, hvilket afspejles i
kravet/spørgsmålet vedrørende muligheder for levering af udskiftelige dele.
Som beskrevet i afsnit 7.2 er kvalitet en dominerende konkurrenceparameter for kontormø-
belproducenter. Producenterne er derfor ikke interesserede i at lancere et produkt, som
kvalitetsmæssigt ikke lever op til producentens egne kvalitetskrav, og derved risikere at
skabe sig et dårligt ry. Dette kan være en barriere for, at der udbydes produkter, hvor
holdbarheden for eksempel afhænger af jævnlig vedligeholdelse. Ved spørgsmål angående
"lang levetid", vil producenten sandsynligvis efterleve dette krav ved at fokusere på
produktets holdbarhed. Vi mener at offentlige indkøbere skal definere sine behov for
forskellige kontormøbler, samt stille krav om, at kontormøbler kan vedligeholdes. Det er
mere problematisk at stille krav om, at kontormøbler skal have lang levetid, idet offentlige
indkøbere ikke har forudsætninger for at vurdere forskellige kontormøblers levetid.
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7.3.8 Miljøledelse, Miljøpolitik, LCA
Som det ses af nedenstående miljøspørgsmål, er miljøledelse, miljøpolitik og LCA
aspekter, indkøberne er meget fokuseret på, idet der stilles mange spørgsmål hertil.
Herning Kommune ser det som en fordel, hvis tilbudsgiver har en livscy-
klusvurdering på sine produkter og sin virksomhed, eller der foreligger en
miljøplan for virksomheden (Herning Kommune)
Har virksomheden en offentliggjort miljøpolitik? (Indkøbs Service)
Har virksomheden foretaget miljøteknisk revision? (Indkøbs Service)
Har virksomheden indført et miljøledelsessystem? (Indkøbs Service)
Sikrer virksomheden sig på anden måde, at mindre miljøbelastende teknolo-
gier tages i anvendelse? (Indkøbs Service)
Stiller virksomheden miljømæssige krav til underleverandører? (Indkøbs
Service)
Hvis man har underleverandører forventes, at man har stillet krav til sine
underleverandører med hensyn til miljøet. Dokumentation bedes vedlagt
(Herning Kommune)
Som det ses af ovenstående formulerede miljøspørgsmål, efterspørger Herning Kommune
og Indkøbs Service bl.a. miljøplaner og miljøledelsessystemer hos møbelproducenterne.
Det er på nuværende tidspunkt ikke udbredt, at møbelproducenter har indført miljøledelses-
systemer eller formuleret miljøplaner. Derimod er flere producenter bevidste om, at det
bliver nødvendigt for dem at kunne dokumentere deres miljøperformance [Int. Kvalitets-
styringschef, Labofa/1] og [Int. Medarbejder, Fritz Hansen]. De stillede miljøspørgsmål
kunne en stor del af producenterne på daværende tidspunkt ikke honorere. Miljøspørgsmål-
ene fremstår derved som en signalering af, at offentlige indkøbere er mteresserede i, at
møbelproducenter indfører en form for miljøledelsessystem. Der er ingen af indkøberne,
der efterspørger bestemte ledelsessystemer. En efterspørgsel efter bestemte ledelsessystemer
kan være problematisk ifølge EU-regler, idet det efter konkurrencesekretariatets vurdering
afhænger af, om det sådant krav virker diskriminerende.
Der er flere forhold, som gør, at spørgsmål/krav om miljøledelse hos møbelproducenter er
meget relevant. Miljøledelse kan dels medvirke til, at producenterne får større opmærksom-
hed/bevidsthed om primært virksomhedens, men også produktets miljøforhold, hvilket som
beskrevet i kapitel 7.2 er relativt begrænset. Og dels har vi oplevet, at der typisk ikke
eksisterer klarhed over, hvem og hvordan udefrakommende miljømæssige henvendelser
skal håndteres, hvilket indikerer, at der er behov for at få opbygget en organisation, der er
gearet til at håndtere miljømæssige spørgsmål.
Miljøledelse i sig selv sikrer ikke egentlige miljøforbedringer, men er et godt grundlag for,
at miljøforbedringer kan finde sted. Eftersom miljøledelse alene omhandler opbygning af et
system, er det essentielt, at det følges op af krav om egentlig miljøperformance. Fælles for
ovenstående spørgsmål er, at svar på spørgsmålene ikke i sig selv giver nogen viden om,
hvilket miljøarbejde der finder sted hos producenterne. For at spørgsmålene tilfører ind-
køberen en brugbar viden, er det vigtigt, at der vedlægges dokumentationsmateriale, og at
det miljømæssige indhold i systemet beskrives. Ingen af Indkøbs Services spørgsmål ved-
rører krav om dokumentation. Der er dog uklarhed om det ifølge EU-regler er tilladt at
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bede om dokumentation, idet det, ifølge Konkurrencesekretariatet, i hver enkelt sag må
vurderes i forhold til proportionalitetsprincippet og artikel 30.
Idet store dele af kontormøbelproduktionen er placeret hos underleverandøren, er det yderst
relevant at stille miljøfordringer, som er relateret til producenters underleverandører. Der
er, ifølge vores undersøgelse af kontormøbelindustrien, ikke udpræget tradition for, at
kontormøbelproducenter stiller miljøfordringer til underleverandører. Opstilling af miljøfor-
dringer til underleverandører kan med fordel inkorporeres i et miljøledelsesystem, og idet
store del af produktionen er placeret hos underleverandører, vil en miljøpolitik overfor
underleverandører være af stor betydning for produktets samlede miljøbelastning.
Ved formulering af miljøfordringer henvendt til producenters underleverandører, er det
relevant at bede om vedlæggelse af dokumentationsmateriale, som Herning Kommune
beder om, men som Indkøbs Service ikke eksplicit efterspørger. Det er vigtigt, idet
opbyggede systemrelationer til underleverandører i sig selv ikke nødvendigvis sikrer
miljøforbedringer.
7.3.9 Samlet diskussion af rækkevidden af offentlige grønne indkøb af kontormøbler
I dette afsnit vil vi diskutere de miljøfordringer, de tre offentlige institutioner har formule-
ret i forhold til de tre udviklingspotentialer, vi har opstillet i kapitel 2, med det formål at
diskutere rækkevidden af de stillede miljøfordringer.
Ligeledes vil vi diskutere de faser af kontormøblers livscyklus, vi finder mest relevante for
offentlige indkøbsfunktioner at fokusere på ved indkøb af kontormøbler. I denne diskus-
sion koncentrerer vi os om de faser, vi mener, der er potentialer for udvikling i industrien.
Dette betyder, at vi ikke diskuterer teknologier, som er alment udbredte i kontormøbelin-
dustrien. Det skal pointeres, at EU-reglerne ikke kan tolkes entydigt, hvorved det er
problematisk generelt at vurdere, hvorvidt miljøfordringer kan stilles, idet det afhænger af
de enkelte tilfælde, samt af hvilke argumenter der ligger til grund for miljøfordringen.
Derfor diskuterer vi ikke EU-reglerne her, men påpeger, at EU-reglerne har betydning for
hvilke miljøfordringer, der kan stilles.
Omfang og karakter af miljøfordringerne
Som det fremgår af diskussionerne af de formulerede miljøfordringer i kapitlet, stiller
Indkøbs Service miljøspørgsmål til mange faser af møblets livscyklus, mens Odense og
Herning Kommune stiller langt færre miljøfordringer. Det er ikke muligt generelt at pege
på, hvorvidt det er mest hensigtsmæssigt at stille mange miljøfordringer, der favner hele
produktets livscyklus, eller om det er mere hensigtsmæssigt at stille færre miljøfordringer,
idet det dels afhænger af indholdet af miljøfordringerne og dels af branchestrukturen, d.v.s
blandt andet af teknologiske, miljømæssige og konkurrencemæssige forhold i branchen,
samt af branchens miljøindstilling. Miljøfordringer til hele produktets livscyklus kan være
med til at give producenten en ny erkendelse, f.eks. om vigtigheden af at have miljøviden
om de tidligere led i produktkæden og at stille miljøkrav til underleverandørerne. Som
tidligere diskuteret arbejder kontormøbelproducenter ikke systematisk med miljø og har
generelt ikke stor viden om produkternes miljøforhold. Sådanne miljøfordringer kan
således have en vigtig funktion i forhold til at øge miljøbevidstheden i branchen og initiere
opbygning af miljøstyringssystem.
162
Skal miljøfordringerne være med til at skærpe producentens opmærksomhed på de vig-
tigste miljøproblemer og fremme en udvikling på disse områder, mener vi imidlertid ikke,
det nødvendigvis er hensigtsmæssigt, at der stilles spørgsmål, som henvender sig til hele
produktets livscyklus og dermed til mange forskellige miljøproblemer af forskellig grad af
relevans. Dette ud fra den betragtning, at få miljøfordringer kan fungere som pejlemærker
for, hvor producenten skal prioritere sin indsats, mens mange forskellige miljøfordringer
ikke har nogen afklarende funktion i forhold til, hvor producenten ud fra en miljømæssig
betragtning bør prioritere sin indsats. Derfor kan der være nogle fordele ved at stille færre
målrettede miljøfordringer. Dette forudsætter dog, at kravstilleren formår at målrette
miljøfordringer mod de vigtigste miljøproblemer, og at identifikation af de væsentligste
miljøproblemer sker ud fra en livscyklustilgang.
Kendetegnende for hovedparten af miljøfordringerne er, at de er formuleret som meget
brede/overordnede miljøfordringer. For eksempel formulerer Odense Kommune, at kontor-
møblet, herunder fabrikation af dette, skal forurene "mindst muligt ved fremstilling, brug
og bortskaffelse", og Herning Kommune formulerer bl.a., at "lakeringen bør foretages
således, at processen er til mindst skade for miljøet samt medarbejderne, der beskæftiges
hermed". Sådanne formuleringer er så overordnede, at det er svært for producenterne at
honorere dem, og samtidig vanskeligt for kravstilleren at vurdere og sammenligne
producenternes oplysninger/tilbud. Indkøbs Service formulerer et spørgsmål om, "Hvilken
laktype, der anvendes til lakering af trædele ?" Et sådant spørgsmål signalerer opmærk-
somhed omkring lakker, men ikke, hvilke laktyper der ønskes undgået eller anvendt.
Fælles for disse eksempler er, at de ikke giver nogle bestemte pejlemærker for, hvilken
udvikling der ønsket fremmet. En væsentlig ulempe ved at formulere meget overordnede
miljøfordringer er, at det er op til producenten at definere/fortolke indholdet i miljøfor-
dringerne. Istedet for at indkøberne gennem kravspecifikation kan være med til at definere
udviklingen, og derved udnytte de muligheder, der ligger i at kravsspecificere, er det
derimod producenten, som får en "styrende" rolle. De tre institutioner stiller ikke krav om
udvikling af nye produkter, men forholder sig til og vælger blandt de produkter, som
producenterne udbyder. Fordelen ved at stille åbne/brede spørgsmål er, at kravstilleren kan
få tilført viden, som vedkommende ikke havde forud for formulering af udbudsmateriale,
og som kan indgå i den endelige vurdering.
For at det offentlige indkøb kan være med til at fremme en bestemt udvikling i miljørigtig
retning, er det væsentligt, at miljøfordringerne formuleres relativt præcist. Formulering af
præcise miljøfordringer kræver imidlertid, at kravstilleren besidder en stor viden for at
kunne stille de fordringer, der ud fra et miljøsynspunkt er de mest betydningsfulde. For at
kunne stille præcise miljøfordringer, er det nødvendigt at kende til renere teknologier/ud-
viklingsarbejder, der pågår inden for træ- og møbelproduktion samt inden for de relevante
delbrancher. Herning Kommune formulerer et krav om elektrostatisk pulverlakering af
metaldele, hvilket er et meget præcist krav, og dermed en klar signalering til markedet.
Samtidig afskærer Herning Kommune sig dog muligheden for at efterspørge nyudviklede
teknologier ved at stille krav om anvendelse af en bestemt teknologi.
For at være en avanceret efterspørger, er det af betydning, hvilke miljøfordringer der
stilles, og hvordan de passer til branchen. Det er, som vist i kapitel 6, ikke nok i sig selv,
idet muligheder for at følge op på miljøfordringerne, indgå i dialog, blive opfattet som en
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seriøs efterspørger m.m. også er afgørende for resultatet af de offentlige indkøberes
anstrengelser.
Diskussion af miljøfordringer til faserne
Af gennemgangen af kontormøblers livscyklus ses det, at det ofte ikke er så enkelt for
offentlige indkøbere at udvælge mindre miljøbelastende kontormøbler, idet der sjældent
entydigt kan peges på den mindst miljøbelastende teknologi i den pågældende fase.
Eksempelvis vurderer Miljøstyrelsen, at UV-lakker er mindre miljøbelastende end SH-
lakker, hvilket dog kan problematiseres, idet UV-lakker kan give allergi ved kontakt, og
ulemperne med afgivelse af organiske opløsningsmidler fra SH-lakker kan minimeres ved
robotlakering i lukkede anlæg med recirkulering af lakspild. Således vil valg af mindre
miljøbelastende produkter ofte betinge et udvidet kendskab til anvendte teknikker, samt til
brugen og tilrettelæggelsen af disse, samt bero på en sammenligning af forskellige
miljøbelastninger.
Som det kan ses af fasegennemgangen, er de stillede mirjøfordringer i udbudsmaterialerne
centreret omkring udvalgte faser af produktets livscyklus. De faser, som indkøberne
fokuserer mest på, er overfladebehandling af træflader, brugen af produktet, produktets
levetid samt spørgsmål vedrørende virksomhedens miljøarbejde, herunder spørgsmål
vedrørende underleverandører.
De offentlige indkøberes fokusering på overfladebehandling af træemner er relevant, idet
overfladebehandling hidtil har været forbundet med brug af store mængder organiske
opløsningsmidler. Derimod er der ingen særlig miljøbelastning forbundet med brugsfasen,
og derfor forekommer miljøfordringer til brugsfasen ud fra et ydre miljøsynspunkt
irrelevant. Ikke desto mindre er brugsfasen det eneste sted, hvortil alle 3 institutioner
direkte formulerer miljøfordringer. En fokusering på kontormøblers levetid er central, fordi
forlængelse af levetiden kan, afhængig af måden hvorpå dette sker, betyde en væsentlig
minimering af miljøbelastningen set ud fra en livscyklusbetragtning. Endelig stilles en
række spørgsmål til producentens miljøarbejde (miljøledelse, miljøplan, krav til underle-
verandører, etc.), hvilket, jævnfør tidligere diskussioner herom i kapitlet, også er yderst
relevant. Der stilles dog ikke krav til dokumentation for det miljømæssige indhold af
systemerne.
På baggrund af ovenstående ses det, at de analyserede miljøfordringer fra tre offentlige
institutioner både fokuserer på væsentlige miljøproblemer forbundet med kontormøblers
livscyklus, og stiller miljøfordringer til miljøproblemer, vi vurderer ikke er af stor
betydning.
Analysen af de stillede miljøfordringer har vist, at rækkevidden af disse er begrænset.
Enkelte af kravene omhandler, at produktet skal overholde eksisterende lovgivning, hvilket
må siges at være et meget lidt ambitiøst mål. I analysen beskrives to krav, som allerede er
lovkrav. Det første omhandler krav om, at bordplader skal opfylde en bekendtgørelse
vedrørende formaldehyd, og det andet krav omhandler, at der ved opskumning ikke må
anvendes freon 11, hvilket allerede er forbudt via lovgivning. Set i forhold til vores
opstilling af udviklingspotentialer i kapitel 2, mener vi ikke, at formulering af krav om
overholdelse af eksisterende lovgivning kan indplaceres under en af udviklingspotential-
erne. Derimod burde krav om, at producenterne/produkterne skal opfylde lovfastsatte krav
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efter vores opfattelse være en grundlæggende betingelse for at komme i betragtning i
forbindelse med offentlige indkøb. Hvis ikke der stilles mere vidtgående krav, end at loven
er opfyldt, mener vi ikke potentialerne ved offentligt grønt indkøb udnyttes. Samtidig er
det dog vigtigt at være opmærksom på, at det ikke alene er danske producenter, som har
mulighed for at indgive tilbud, og eftersom det ifølge EU-regler ikke er tilladt at formulere
et generelt krav om, at dansk miljøregulering skal være opfyldt, kan der være behov for
eksplicit at formulere krav, som allerede er lovfastsatte i Danmark, men som ikke
nødvendigvis er det uden for Danmark.
Med begrebet at udnytte konkurrencen til at understøtte et allerede eksisterende marked
mener vi, at der i miljøkravspecifikationer efterspørges mindre miljøbelastende produkter,
som samtidig er udbredte i branchen. En række af de miljøfordringer, som stilles, omhand-
ler renere teknologier, som er alment udbredte i kontormøbelindustrien. Der er således ikke
tale om at igangsætte en ny udvikling, men at efterspørge eksistererende mere eller mindre
udbredte teknologier, og derved udnytte konkurrencen til at vælge mindre miljøbelastende
produkter. Et eksempel herpå er efterspørgslen efter UV-lakerede bordplader. Teknologien
er udbredt i kontormøbelindustrien og er mindre miljøbelastende end de alternativer, der
ellers er udbredte i kontormøbelindustrien. Ved at stille krav om anvendelsen af denne
teknologi, signaleres til den resterende del af industrien, at for at afsætte kontormøbler til
det offentlige skal denne teknologi anvendes.
For at det offentlige marked kan udgøre et initialmarked, skal der i miljøkravspecifikati-
oner formuleres efterspørgsel efter produkter, produktionsprocesser m.m., der er udviklet,
men som endnu ikke har fået fodfæste på markedet, eller der kan være tale om teknologi-
er, som endnu ikke kan anvendes, men hvor der pågår en kraftig udvikling. Det er få af de
formulerede miljøfordringer i kontormøbeludbuddene der kan medvirker til at skabe et
initialmarked. Fordringer om miljøledelse, LCA og mærkning af produktets materialer
mener vi kan være medvirkende til at sætte en udvikling i gang på kontormøbelvirksom-
heder, hvorved kontormøbelproducenter via en differenteringsstrategi kan opnå konkurren-
cefordele via et initialmarked. Dette skyldes kontormøbelindustriens generelt manglende
fokusering på systematisk arbejde med miljøforhold, som tidligere diskuteret i kapitlet.
Omfanget/rækkevidden af de miljøfordringer, der stilles af offentlige indkøbere, er betinget
af, at indkøberen skal have leveret det ønskede produkt "med det samme", idet indkøberen
som regel ikke kan afvente, at nye teknologier/produkter udvikles. Såfremt det offentlige
indkøb skal medvirke til en udvikling i en stadig mere miljørigtig retning, er det derfor
vigtigt, at der i udbudsmaterialet signaleres fremtidige krav/præferencer. I vores undersøg-
else er der ikke eksempler på, at offentlige indkøbere ved avanceret efterspørgsel, eller ved
at signalere fremtidige krav, har været medvirkende til at initere en helt ny teknologisk
udvikling.
Opsummerende kan det konkluderes, at der i de omtalte udbudsmaterialer ikke stilles
miljøfordringer, som rækker ud over, hvad der enten allerede er gældende lovkrav, eller en
udnyttelse af allerede eksisterende konkurrence til at understøtte et allerede eksisterende
marked, bortset fra de mere overordnede spørgsmål vedrørende miljøledelse, krav til
underleverandører, livscyklusanalyse og mærkning af produktets materialer. Der stilles ikke
miljøfordringer, som er medvirkende til at sætte en ny udvikling af mindre miljøbelastende
produkter i gang i kontormøbelindustrien.
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Diskussion af de faser af kontormøblers livscyklus der er mest relevante
Til diskussion af hvilke faser og processer offentlige indkøbere efter vores opfattelse
primært bør fokusere på ved indkøb af mindre miljøbelastende kontormøbler, er det vigtigt
at sammenholde miljøbelastninger med offentlige indkøberes forhandlingskraft23 overfor
kontormøbelproducenter, den teknologiske udvikling i industrien samt konkurrencen i
kontormøbelindustrien. Derved opnås det største udbytte af at stille miljøfordringer.
Udover de faser, vi vurderer er de væsentligste, er det også vigtigt, at de ressourcer og den
viden, der eksisterer i den enkelte organisation, udnyttes. I kommuner og amter hvor
miljøafdelingen regulerer virksomheder, der producerer produkter (eller som er producenter
af underleverancer til produkter), som det offentlige efterspørger, vil miljøafdelingen
oparbejde viden om den pågældende branche, der vil være logisk at anvende ved formuler-
ing af miljøfordringer.
Kontormøbelindustrien har generelt ikke en systematisk tilgang til miljøproblemstillinger,
og derfor mener vi der er store potentialer forbundet med, at kontormøbelproducenter
etablerer et miljøledelsessystem. Miljøledelsessystemer kan også være et redskab til at styre
underleverandørrelationer. Ligeledes kan miljøledelsessystemer være med til at give en
konkurrencefordel overfor andre kunder (end de offentlige), der kræver miljøinformation.
Offentlige indkøbere har en forholdsvis stor forhandlingskraft overfor kontormøbelprodu-
center, idet offentlige indkøbere ofte handler direkte med producenterne. Det er vigtigt, at
offentlige indkøbere forholder sig til miljøledelsessystemer, og beder om dokumentation
for miljøforbedringer og ikke kun fokuserer på systemer. Derved kan offentlige indkøbere
komme til at udgøre et initialmarked for miljøledelsessystemer i kontormøbelindustrien.
Med til diskussionen, af hvilke materialer, processer og stoffer, der er mindre miljøbelast-
ende, hører en diskussion af forhold af betydning for produkters levetid, herunder hvilken
funktion kontormøblet skal have. Det er vigtigt, at kontormøbelbehovet afstemmes med de
kvalitetskrav, der opstilles, idet kvalitetskravene har stor betydning for de processer, der
kan anvendes ved produktionen. Eksempelvis er forkromede metal-stoleben mere slid-
stærke end lakerede metalben, hvilket har stor betydning ved indkøb af konferencestole,
som jævnligt stables, hvorimod det er af mindre betydning ved indkøb af stole til møde-
rum, hvor stolene ikke stables. Da forkromning er mere miljøbelastende end lakering, bør
forkromning kun vælges i de tilfælde, hvor stolene udsættes for hårdhændet behandling.
Det er et nyt tiltag i kontormøbelindustrien, at kontormøbelproducenter foretager mærk-
ning af materialer i kontormøbler med henblik på fraktionering af de enkelte materialer
til genanvendelse. Ved at stille krav om mærkning af enkelte materialer, og om at kontor-
møbler skal kunne fraktioneres i de enkelte materialer, er der mulighed for, at kontormø-
belproducenter i designfasen vil indtænke den efterfølgende mærkning og mulighed for
fraktionering, og derved eksempelvis forsøge at undgå kompositmaterialer. Denne tendens
mener vi offentlige indkøbere bør understøtte, idet offentlige indkøbere har en forholdsvis
stor forhandlingskraft overfor kontormøbelproducenter, idet det er kontormøbelproducenter,
23
 I afsnittet diskuterer vi indkøbsfunktionens potentielle forhandlingskraft, idet vi her forudsætter, at
indkøberne tages seriøst af producenterne, hvorved menes, at indkøbere indgår i kritisk dialog med producenter
og følger op på miljøinformationer fra producenter.
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der designer, udvikler og mærker kontormøbler. Ved at efterspørge mærkning af materialer
i kontormøbler, kan offentlige indkøbere være med til at udgøre et initialmarked.
Til de enkelte faser er der teknologier, stoffer og materialer vi mener offentlige indkøbere
skal foretrække eller udtrykke ønsker om at undgå ved produktionen af kontormøbler.
Som beskrevet i afsnit 7.3.3 pågår en udvikling af vandbaserede lakker. Kvaliteten af
disse lakker er på nuværende tidspunkt ikke på højde med kvaliteten af UV- og SH-lakker
på markedet, og lever ikke op til producenternes og aftagernes krav om kvalitet. Spørgs-
mål angående vandbaserede lakker vil derved være i tråd med den eksisterende teknologi-
ske udvikling, og offentlige indkøbere kan være med til at skabe et initialmarked for
vandbaserede lakker. Det er vigtigt at fastholde fokuseringen på vandbaserede lakker, dels
fordi kontormøbelproducenter har investeret i omkostningstunge SH-lakeringsanlæg eller
UV-lakeringsanlæg med en lang tilbagebetalingstid, og derfor ikke nødvendigvis er interes-
serede i at nyinvestere foreløbig. Dels er det vigtigt, at der signaleres en efterspørgsel efter
vandbaserede lakker, således at kontormøbelproducenter har en vished om, at der er et
aftagermarked for disse produkter. Det er derved vigtigt at fastholde producenternes
incitament til at efterspørge vandbaserede lakker hos underleverandører, samt at fastholde
producenternes incitament til implementering af vandbaserede lakker. Som vist i afsnit
7.2.4 kan kontormøbelproducenter have stor forhandlingskraft overfor lakproducenter, hvis
lakproducenter kan se fordele i, at kontormøbelproducenter afprøver vandbaserede lakker
med henblik på udvikling af lakker med acceptabel kvalitet.
Et alternativ til lakering er sæbe- eller oliebehandling af bordplader. Der er på nuværende
tidspunkt ingen efterspørgsel blandt offentlige indkøbere efter bordplader, som er sæbe-
eller oliebehandlede. Denne mangel på efterspørgsel hænger sammen med det øgede krav
til vedligeholdelse, som er en konsekvens af, at sæbe- eller oliebehandlede overflader er
mindre holdbare. For at sikre at sæbe- eller oliebehandlede bordplader har lang levetid,
forudsætter det således, at der afsættes ressourcer til vedligeholdelse, hvilket der ikke er
tradition for i offentlige institutioner. Teknologien eksisterer, men er altså ikke spredt til
kontormøbelproduktionen, hvorved det offentlige ved at efterspørge sæbe- eller oliebe-
handlede borde kan udgøre et initialmarked.
Der er i forvejen en fokusering på anvendelse af lim i kontormøbelindustrien, ikke mindst
på grund af Miljøstyrelsens mangeårige fokusering på formaldehyd. Det er teknisk muligt
at anvende formaldehydfri lime til limning af MDF-plader, til pålimning af finer/laminat
på bordplader og til pålimning af kantlister. Der anvendes dog stadig i stor udstrækning
formaldehydholdig lim, hvorved offentlige indkøbere generelt bør efterspørge formalde-
hydfrie lime24. Derved kan offentlige indkøbere være med til at udgøre et initialmarked
for kontormøbler indeholdende disse lime.
Ligeledes mener vi offentlige indkøbere skal forsøge at påvirke producenterne til at
minimere limforbruget, hvilket eksempelvis kan gøres ved at efterspørge kontormøbler
uden kantlister.
241 hvilken udstrækning der kan anvendes formaldehydfri lim til limning af spånplader og formspændte dele,
er i følge vores undersøgelse uklar.
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Der pågår en udvikling af lakering af formspændte dele med UV-lakker, samt UV-
lakering af kantlister. Denne udvikling mener vi offentlige indkøbere bør understøtte ved
at efterspørge disse processer. Der er producenter, der forsøger sig med UV-lakering, men
det er stadig behæftet med tekniske problemer, hvilket også fremgår af afsnit 7.3.3, således
at emnerne ofte SH-lakeres.
Af ovenstående ses, at vi ikke diskuterer anbefalinger, der kan medvirke til at sætte en hel
ny udvikling i gang. Hvis offentlige indkøbere tager udgangspunkt i behov i stedet for det
eksisterende udbud af produkter, kunne indkøbere være med til at definere nye produkt-
er25. For at producenter skal se en interesse i at indgå i udviklingssamarbejder med
offentlige indkøbere, eller udvikle nye produkter på baggrund af henvendelser fra offent-
lige indkøbere, fordrer det, at producenter kan se konkurrencemæssige fordele herved, i
form af afsætningsmuligheder til et større marked end kontraktmarkedet. Derfor skal
offentlige indkøbere have en stor viden, ikke kun om den miljømæssige udvikling, hvilke
miljøproblemer, der skal fokuseres på, men også branchespecifik viden, bl.a. om den
teknologiske udvikling i kontormøbelindustrien, samt den teknologiske udvikling i under-
leverandøreres brancher, potentielle fremtidige markeder m.m.
Hvis indkøbere skal tage afsæt i den eksisterende udbredte teknologi, og derudfra stille
miljøfordringer til en teknologisk udvikling, som er i gang, men hvor teknologierne
hverken er færdigudviklede eller udbredte i kontormøbelindustrien, vil det kræve, at
indkøberne besidder en detaljeret viden om den teknologiske udvikling, samt mulighederne
og problemerne hermed. Som vist i kapitlet bliver der formuleret miljøfordringer, som
værende med til at skabe et initialmarked. Det er dog primært overordnede miljøfordringer
om miljøledelse, LCA m.m., som er fordringer, der ikke betinger en detaljeret viden om
den teknologiske udvikling i kontormøbelindustrien. Vi mener dog, at det er muligt for
offentlige indkøbsfunktioner fremover i højere grad at koncentrere sig om i højere grad at
udgøre et initialmarked. Det fordrer imidlertid ændringer i indkøbsfunktionen, blandt andet
tilførsel af flere ressourcer, inddragelse af eksterne vidensinstitutioner m.m.
Hvis dette ikke sker, kan offentlige grønne indkøb kun anvendes til, at offentlige indkøbs-
funktioner efterspørger eksisterende produkter på markedet, og derved udnytter den
eksisterende konkurrence på markedet. At offentlige indkøbsfunktioner kan vælge mindre
miljøbelastende produkter, kræver dog stadig en vis viden om udbuddet af mindre miljø-
belastende produkter og en vis miljømæssig og branchespecifik viden.
25
 Eksempel på et pionerarbejde indenfor et andet område er udvikling af klapsæder af plantefibre istedet for
plastik, som foretages i et samarbejde mellem DSB, Landbohøjskolen og Novo Nordisk.
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Kapitel 8 Diskussion & konklusion
8.1 Indledning
Formålet med dette kapitel er, på baggrund af projektets generelle analyse og case-
analysen, at samle op på og diskutere muligheder og begrænsninger for at inkorporere
miljøhensyn i det offentlige indkøb og derigennem fremme udviklingen og udbredelsen af
mindre miljøbelastende produkter. Nedenstående figur illustrerer projektets problemfelt, og
de forhold/aktører, hvis betydning vi har analyseret i projektet.
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Figur 8.1 Projektets problemfelt.
For at vurdere muligheder og begrænsninger diskuteres for det første politiske rammer og
det retlige grundlag, som den offentlige indkøbsfunktion er og har været underlagt. For det
andet diskuteres betydningen af muligheder og begrænsninger, der er tilknyttet indkøbs-
funktionen i forhold til at indarbejde miljøhensyn i det offentlige indkøb. Et tredie forhold,
vi har analyseret, er forhandleres og producenters vilje og evne til at respondere på
miljøfordringer. På baggrund af diskussionerne af muligheder og begrænsninger diskuteres
rækkevidden af det offentlige grønne indkøb samt forskellige tiltag, hvori der er potentia-
ler til at overvinde nogle af de eksisterende begrænsninger.
Først i kapitlet diskuteres, med udgangspunkt i ovenstående, samlet muligheder og be-
grænsninger for at inkorporere miljøhensynet i den offentlige indkøbsfunktion, og derudfra
vurderes rækkevidden af det offentlige grønne indkøb, hvorefter løsningsperspektiver på
udvalgte centrale problemstillinger diskuteres. Som afslutning på kapitlet konkluderes på
projektets problemstilling.
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8.2 Diskussion af muligheder og begrænsninger
Det offentlige grønne indkøb er underlagt meget få retlige regler. Kommunale og amtskom-
munale institutioner har udelukkende Miljøbeskyttelseslovens §6 som retligt grundlag, mens
statslige institutioner, foruden §6, også fra Miljøministeriets og -Styrelsens side er
forpligtede af et cirkulære om grønne indkøb. Miljøstyrelsen vurderer, at de væsentligste
barrierer for det offentlige grønne indkøb er manglende miljøviden, manglende økonomiske
incitamenter hos indkøberne samt manglende redskaber til industrien til udvikling af
mindre miljøbelastende produkter, og har i vid udstrækning satset på at tilvejebringe og
formidle miljøinformation til indkøberne. Miljøstyrelsens fokus på information og økono-
miske incitamenter kan ses som et udtryk for en forestilling om indkøberne som økonomi-
ske rationelle agenter i tråd med en neoklassisk opfattelse.
Miljøstyrelsen tillægger Indkøbs Service en vigtig rolle i forbindelse med at fremme det
offentlige grønne indkøb. Som vi har vist i projektet, eksisterer der en kraftig modvilje fra
indkøbernes side mod Indkøbs Service generelt og mod at anvende rammeaftaler fra Ind-
købs Service, hvorved Miljøstyrelsens satsning på Indkøbs Service som en meget central
aktør kan siges at gå imod de udviklingstendenser, der er og har været i organiseringen af
det offentlige indkøb.
Cirkulæret om miljø- og energihensyn ved statslige indkøb har hidtil vist sig at have
begrænset effekt. Der er blevet igangsat en proces med formulering af grønne indkøbspoli-
tikker og handlingsplaner, men vi har i flere tilfælde kunnet konstatere, at grønne indkøb
ikke er blevet forankret i de statslige institutioner. Hermed menes, at institutioner i visse
tilfælde godt nok har efterlevet cirkulæret ved at udarbejde grøn indkøbspolitik og hand-
lingsplan m.m., men at de personer, som i det daglige forestår indkøbene i den pågældende
institution ikke har været bevidste om eksistensen af cirkulæret og de forpligtelser, der
følger heraf. Et cirkulære er således i sig selv ikke tilstrækkeligt til at fremme grønne
indkøb, men kan være med til at igangsætte en proces. Vi har kendskab til et tilfælde, hvor
cirkulæret har medført, at processen med at foretage grønne indkøb er blevet fremskyndet.
I dette tilfælde var der imidlertid tale om en offentlig virksomhed, som i forvejen var
opmærksom på vigtigheden af grønne indkøb, og hvor der eksisterer en organisation til at
håndtere denne opgave.
Som vi har vist i den generelle analyse af den hidtidige indsats, er de politiske rammer på
det decentrale niveau tilsvarende meget vide, idet der enten ikke er formuleret en grøn
indkøbspolitik, eller også er offentlige institutioners grønne indkøbspolitikker ofte meget
overordnet formuleret, uden præcise retningslinier for inddragelse af miljøhensyn ved
indkøb. Der er i meget få indkøbspolitikker formuleret, i hvilken udstrækning miljø-hensyn
skal prioriteres ved indkøb. Generelt formuleres, at indkøb foretages ud fra en samlet
vurdering, ud fra forretningsmæssige principper under hensyntagen til pris, kvalitet,
leveringstid, miljø m.m.. Ligeledes er der i indkøbspolitikkerne ikke angivet, at der afsættes
flere ressourcer til det grønne indkøb. Den politiske opbakning til det grønne indkøb synes
ud fra læsning af indkøbspolitikker at være begrænset.
Det indre marked er et forsøg på at skabe et frit og gennemsigtigt marked, og tilstræber
derved det neoklassiske ideal om det perfekte marked via tiltag om at fjerne hindringer for
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den frie konkurrence. Konkurrencereglerne, indre markedsbestemmelserne samt udbudsdi-
rektiverne er et forsøg på at tilstræbe det ideale marked. EU's udbudsregler og de
grundlæggende traktatmæssige bestemmelser har stor betydning for indkøbsprocedurer og
for mulighederne for at tage miljøhensyn ved indkøbet. Udbudsreglerne indvirker såvel
positivt som negativt på mulighederne for at tage miljøhensyn i indkøbet. Udbudsreglerne
medfører en række administrative ændringer i indkøbspraksis, som tvinger indkø-berne til
at kravspecificere. For indkøbere, der ikke før har gjort brug af kravspecificering ved
indkøb, åbner reglerne i kraft af behovet for kravspecificering nogle muligheder for at
præge udbuddet af produkter, som ikke tidligere har været udnyttet. I de tilfælde, hvor der
ikke kravspecificeres, er det ofte udbuddet, der præger efterspørgslen. Udbudsreglerne kan
siges at medvirke til en professionalisering af og øget opmærksomhed på indkøbsfunktio-
nen, der eventuelt vil kunne afføde en højere ressourcemæssig prioritering af indkøbs-
funktionen.
Samtidig med, at udbudsreglerne åbner mulighed for, at der stilles miljøfordringer i
indkøbet i kraft af nødvendigheden af at kravspecificere, medfører udbudsreglerne og i
særdeleshed de grundlæggende traktatmæssige bestemmelser nogle begrænsninger. Udbuds-
reglerne regulerer indirekte mulighederne for at tage miljøhensyn ved indkøbet i form af
krav om henvisning til standarder. I hvilken udstrækning dette udgør en begrænsning
afhænger af, om der er taget miljøhensyn i standarderne. De grundlæggende traktatmæssige
bestemmelser påtvinger indkøberne nogle retlige bestemmelser, der virker begrænsende på
mulighederne for at stille miljøfordringer. Overordnet må der ikke formuleres miljøfordrin-
ger, der virker diskriminerende, og som hindrer samhandlen mellem medlemsstaterne.
Jævnfør proportionalitetsprincippet skal indkøberne kunne dokumentere, at miljøfordringer-
ne er væsentlige, og at målet ikke er diskrimination. Retstilstanden er uklar, idet der endnu
ikke er skabt en retspraksis vedrørende muligheder for at formulere miljøfordringer til
henholdsvis det færdige produkt og produktets fremstillingsfase. Det vurderes at være svært
at stille miljøfordringer til fremstillingsprocessen, hvorimod der er større mulighed for at
stille miljøfordringer til selve produktet, hvilket vil sige til de miljøproblemer, der kommer
til udtryk i brugs- og bortskaffelsesfasen. Ligeledes vurderes det at være vanskeligt at stille
krav om bestemte fremstillingsteknologier, miljømærker eller miljøledelsessystemer. Det
betyder, at det kan være vanskeligt at foretage offentlige grønne indkøb ud fra et livscyklu-
sperspektiv.
I den generelle analyse og i case-analysen har vi vist, at EU-reglerne hidtil ikke direkte har
virket styrende for indkøbernes formulering af miljøfordringer. Men indirekte har reglerne
virket begrænsende, idet flere indkøbere - med henvisning til EU-reglerne - undlader at for-
mulere visse miljøfordringer, specielt undlader at formulere miljøfordringer til fremstil-
lingsfasen. Selvom EU-reglerne ikke kan siges at have spillet en stor rolle for den hidtidige
indsats, er det vores vurdering, at reglerne kan få væsentlig betydning for rækkevidden af
de offentlige grønne indkøb fremover. EU-reglerne medfører, at indkøbsfunktionen for at
kunne formulere miljøfordringer, skal besidde en stor viden, idet det eksempelvis vurderes
at være vanskeligt at stille "lette" krav såsom bestemte miljømærker eller miljøledelses-
systemer.
Som ovenstående viser, er der hverken fra EU, centralpolitisk og -administrativ side eller
fra decentral politisk side formuleret klare regler eller retningslinier for inddragelse af mil-
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jøhensyn ved indkøb. Offentlige indkøbere er således overladt til i vid udstrækning selv at
udfylde rammerne og fortolke reglerne for en offentlig grøn indkøbspolitik.
Den offentlige indkøbsfunktion er i langt de fleste tilfælde ansvarlig for at føre en grøn
indkøbspolitik, hvilket betyder, at offentlige indkøbere er ansvarlige for, at der tages
miljøhensyn ved indgåelse af indkøbsaftaler. Det er et nyt ansvarsområde, som indkøbs-
funktionen er pålagt, og som er medvirkende til, at kompleksiteten i indkøbsarbejdet øges.
Der er tale om en opgave, som offentlige indkøbere umiddelbart ikke har forudsætninger
for at varetage.
Den offentlige indkøbsfunktion er underlagt en række forskellige hensyn/rationaler, som til
stadighed må afvej es. På flere måder arbejder indkøberne ud fra en samfundsøkonomisk
forestilling, blandt andet i form af en udgiftspolitisk fokusering (billige priser/gode
rabatter) med henblik på at holde de offentlige udgifter nede, samtidig med at priser og
rabatter i vid udstrækning er indkøbsfunktionens væsentligste succesparameter. Dette er et
rationale, der bygger på, at de offentlige indkøbere handler rationelt i snæver økonomisk
forstand. Projektet viser, at rationalet er til stede, ikke kun i indkøbsfunktionerne, men også
i de offentlige institutioner generelt, men at det er et rationale, der ikke er altoverskyggen-
de. Dette ses på baggrund af de (lokale) erhvervspolitiske hensyn, der er og har været
meget betydende i forbindelse med det offentlige indkøb. Den samfundsøkonomiske fore-
stilling, eller i særdeleshed den lokaløkonomiske forestilling har og er således tillige
grundlæggende forankret som vægtige rationaler i indkøbsfunktionen i form af hensyntagen
til nationale og lokale leverandører. Ønsket om at fremme offentlige grønne indkøb vil ofte
ikke harmonere med udgifts- og erhvervspolitiske hensyn. Miljøhensyn må indpasses og af-
vejes i forhold til disse hensyn, som er langt mere forankrede i de offentlige indkøbs-
funktioner.
De offentlige indkøbere har en usikkerhed overfor at formulere miljøfordringer i udbuds-
materialer, over for at stille forkerte eller for skrappe miljøfordringer, hvilket i vid
udstrækning er begrundet i manglende miljøviden. Både den generelle analyse og case-
analysen viser, at indkøberne formulerer meget brede og vage miljøfordringer eller helt
undlader at formulere miljøfordringer i udbudsmaterialet. De offentlige indkøbere udtrykker
ønske om at kunne stille krav om miljøledelsessystemer, miljøpolitikker og miljømærker,
fordi de ikke har tilstrækkelig miljøviden til at formulere specifikke miljøfordringer. De
vælger ofte at stille systemkrav i stedet for performancekrav og stiller sig tilfredse med
viden om, hvorvidt producenter har formuleret miljøpolitik, hvilket ikke kun hænger sam-
men med manglende miljøviden, men også med indkøbernes miljøopfattelse. Mange indkø-
bere har en opfattelse af, at det er tilstrækkeligt at stille disse systemkrav, og at det ikke er
nødvendigt at stille sig kritisk overfor miljøledelsessystemer og miljøpolitikker. Dette ser vi
som problematisk i forhold til rækkevidden af grønne indkøb, idet de offentlige indkøbere
på den måde ikke kommer til at agere som avancerede efterspørgere, der kan være med til
fremme en udvikling og udbredelse af mindre miljøbelastende produkter. Ligeledes kan det
være en problematisk strategi i forhold til de gældende EU-regler, der som før nævnt
begrænser mulighederne for netop at stille krav om miljøledelse og miljømærker.
Miljøviden er således en væsentlig barriere for at inkorporere miljøhensynet i indkøbet, og
på den baggrund er Miljøstyrelsens informationsstrategi relevant. En forudsætning for, at
indkøbere søger at tilegne sig og anvende miljøviden er imidlertid, at indkøberne er
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bevidste om og har en forståelse for, at der er behov for at udvide vidensgrundlaget til
brug for formulering af miljøfordringer. I projektet har vi vist, at dette i vid udstrækning
ikke forekommer. Eksempelvis har vi set, at på trods af behovet for yderligere miljøviden i
indkøbsfunktionen anvendes de eksisterende informationsmaterialer (pjecer, håndbog m.v)
fra Miljøstyrelsen m.fl. ikke eller kun i begrænset omfang. Mange af de indkøbere, vi har
interviewet, har ikke haft kendskab til eksistensen af disse materialer. Derfor mener vi, at
Miljøstyrelsens informationsbaserede strategi ikke i sig selv er tilstrækkelig.
Den generelle analyse og case-analysen har vist, at miljøafdelingen sjældent inddrages, og
at der typisk ikke er fastlagte procedurer for inddragelse af miljøafdelingen i den på-
gældende institution. Dog har vi set eksempler på, at der er etableret procedurer for
inddragelse af miljøafdeling. I DSB er der etableret procedurer for, at miljøafdelingen ved
hvert udbud vurderer i hvilken udstrækning og omfang, der skal formuleres miljøfordringer
i udbudsmaterialet og har ligeledes til opgave at formulere mirjøfordringerne. Dette er et
samarbejde, der ud fra en miljømæssig betragtning har haft positiv indvirkning på det
grønne indkøb. Det har været muligt for DSB at fremstå som en krævende og avanceret
efterspørger, der har haft de nødvendige ressourcer i form af mandskabsmæssige og ikke
mindst vidensmæssige ressourcer, til at gå i dialog med virksomhederne. Den generelt
manglende inddragelse af miljøafdelingen bygger dels på manglende tradition for sam-
arbejde mellem afdelingerne, og dels på at der mellem indkøbsafdeling og miljøafdeling
eksisterer fordomme om hinanden. For eksempel hersker der i indkøbsafdelingerne en
forestilling om, at miljøafdelingen kun har kendskab til virksomhedsprocesser samt
udledninger og ikke har viden om produkter, hvorved miljøafdelingen ikke anses som
egnede til at deltage i udformningen af miljøfordringer. Ligeledes eksisterer der fordomme
om, at miljømedarbejdere vil stille mere vidtgående og urealistiske krav til industrien, end
indkøberne ønsker. Derudover er en væsentlig barriere for et samarbejde, at det er mange
indkøberes opfattelse, at det er deres opgave at formulere alle de krav, der skal formuleres
i forbindelse med indkøbet, og forsøger således at holde opgaverne tæt til kroppen.
Ved formulering af kravspecifikationer har vi i den generelle analyse og i case-analysen
vist, at der ikke er tradition for at anvende eksterne vidensinstitutioner ved udar-bejdelse
af miljøfordringer. I de tilfælde, hvor eksterne vidensinstitutioner benyttes, har det primært
været i forbindelse med indkøb af miljømæssigt komplicerede produkter, som f.eks.
rengøringsmidler, hvor der er tradition for at inddrage diverse arbejdsmiljøinstanser.
Organiseringen af det offentlige indkøb har betydning for mulighederne og begrænsning-
erne for det offentlige grønne indkøb. Selvom de decentrale indkøbere ofte er for-pligtede
til at anvende aftaler, indgået af en central indkøbsfunktion, har vi i visse tilfælde erfaret
en modstand mod at anvende disse aftaler. Det er udbredt, at de professionelle indkøbere
søger at motivere decentrale indkøbere/brugerne til at anvende rammeaftaler indgået af
indkøbsfunktionen ved at inddrage brugergrupper. En gennemgående erfaring fra både den
generelle analyse og fra case-analysen er, at brugerne ikke er interesserede i miljø i
forbindelse med indkøbet, hvilket betyder, at indkøbsfunktionen ikke fra den side "føler"
sig forpligtet, eller får incitamenter til at inkorporere miljøhensynet i indkøbet.
Case-analysen har vist, at det ikke er tilstrækkeligt at stille miljøfordringer ved indkøb. Det
er vigtigt, at der følges op på miljøfordringerne, således at producenter og forhandlere
opfatter det grønne indkøb seriøst. På nuværende tidspunkt mener de producenter og for-
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handlere, som vi har interviewet, at de kan bestemme niveauet i miljøinformationerne, der
formidles til indkøberne, og at de kan nøjes med at sende brochurer, idet de vurderer, at
indkøberne alligevel ikke ved, hvilke miljøfordringer de skal stille, samt ikke kan forholde
sig til miljøinformationerne.
Ligeledes resulterer den manglende miljøviden og den gældende miljøopfattelse i indkøbs-
funktionen i, at brochurer/reklamer for producentens produkter bliver modtaget forholdsvis
ukritisk. At indkøbere stiller sig tilfredse med de miljøoplysninger, der kommunikeres via
brochurer, resulterer også i, at indkøbere ikke stiller opfølgende spørgsmål til producenter,
for eksempel i form af uddybende spørgsmål, eller forespørgsler om miljøoplysninger som
producenten har valgt ikke at kommunikere videre. Dette betyder, at miljøfordringer fra de
offentlige indkøbere ikke bliver opfattet seriøst, og at indkøberne ikke har funktion af
særlig avancerede og krævende efterspørgere. Dette åbner mulighed for, at valgene i
forbindelse med indkøbet i høj grad præges af producenterne, og at det således i vid
udstrækning er udbuddet, der påvirker efterspørgslen og ikke omvendt. Dog har vi i case-
analysen set, at miljøfordringer fra Herning Kommune er blevet opfattet og behandlet
seriøst af forhandler og producent med den begrundelse, at Herning Kommune i kraft af
Green City signalerer, at miljø prioriteres højt.
Det er dermed ikke tilstrækkeligt, at indkøbsfunktionen formulerer avancerede miljøfordrin-
ger, men at det i måske ligeså høj grad er vigtigt, at kravstilleren, d.v.s. indkøberen, er i
stand til at følge op på spørgsmålene for at blive opfattet som en avanceret efterspørger.
Et andet forhold som case-analysen har vist er, at selv om de offentlige indkøbere for-
mulerer miljøfordringer i udbudsmaterialet, er det ikke givet, at producenten bliver bekendt
med miljøfordringerne. Det skyldes det forhold, at producenter typisk anvender forhand-
lerled, og at det oftest er forhandleren, indkøberne har kontakt med i forbindelse med et
udbud. Om miljøfordringerne når frem til producenten afhænger således af, at forhandleren
tager kontakt til producenten, hvilket har vist sig ikke altid at være tilfældet. Selvom
miljøfordringerne formidles til virksomheden, har det vist sig ofte at være salgs- og/eller
marketingsafdelingen i virksomheden, der modtager udbudsmaterialet, og det er ikke altid
miljøfordringerne formidles videre til de personer i virksomheden, der ud fra en mil-
jømæssig vinkel er de mest relevante. Derved kan forhandlerleddet eller salgs- og/eller
marketingsafdelingen udgøre en væsentlig barriere for, at det offentlige grønne indkøb kan
påvirke producenternes miljøindsats.
Idet vi mener, at formålet med offentlige grønne indkøb er at påvirke producenter til at
producere mindre miljøbelastende produkter, er det derfor vigtigt, at offentlige indkøbere
optræder som avancerede efterspørgere, og at miljøfordringerne formidles til de medarbej-
dere i virksomhederne, der er ansvarlige for miljøforholdene, og at miljøfordringerne
opfattes seriøst af virksomhederne. Idet vi mener, at formålet med det offentlige grønne
indkøb er, at mindske produktets miljøbelastning set i et livscyklusperspektiv, spiller det
EU-retlige grundlag ind på rækkevidden, idet det vurderes at være svært at stille mil-
jøfordringer til fremstillingsprocessen, hvorimod der er større mulighed for at stille
miljøfordringer til miljøproblemer, der kommer til udtryk i brugs- og bortskaffelsesfasen.
I case-analysen har vi vist, at rækkevidden af de stillede miljøfordringer til kontormøbler er
begrænset, set i forhold til de udviklingspotentialer vi opstiller i kapitel 2. Enkelte af de
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miljøfordringer, der stilles til kontormøbler, handler om overholdelse af eksisterende lov-
krav. Sådanne krav kan langt fra betragtes som visionære og burde efter vores opfattelse
være en grundlæggende betingelse for overhovedet at komme i betragtning ved et offentligt
indkøb. Hovedparten af de miljøfordringer, der stilles, omhandler renere teknologier, som
er alment udbredte. Der er således ikke tale om at igangsætte en ny udvikling, men at
efterspørge eksisterende mere eller mindre udbredte teknologier, og derved udnytte
konkurrencen til at vælge de mindst miljøbelastende produkter, der er udbredt på mar-
kedet. Kun enkelte af de formulerede miljøfordringer i kontormøbeludbuddene kan
medvirke til at skabe et initialmarked, og her er der tale om overordnede spørgsmål
vedrørende miljøledelse, krav til underleverandører, livscyklusanalyse og mærkning af
produktets materialer. Ingen af de stillede fordringer kræver, at der sættes en ny udvikling i
gang hos kontormøbelproducenterne.
En væsentlig forudsætning for at kunne tale om udviklingspotentialer i det offentlige
grønne indkøb er, som beskrevet ovenfor, at der i den offentlige indkøbsfunktion er en
grundlæggende opfattelse af, at der er en sammenhæng mellem indkøb og miljø. Projektet
har vist, at der i en vis udstrækning eksisterer denne opfattelse blandt de offentlige
indkøbere, vi har beskæftiget os med. Disse indkøbere mener, det er deres rolle i det
offentlige grønne indkøb at vælge mellem allerede udbredte produkter på markedet. Der-
imod ser indkøberne kun i meget få tilfælde sig selv som avancerede efterspørgere, der via
miljøfordringer kan være med til at udgøre et initialmarked. Indkøbernes opfattelse af hvad
offentlige grønne indkøb skal bruges til, har stor betydning for hvor avanceret en efter-
spørger det offentlige kan blive.
Case-analysen har vist, at det er krævende/komplekst at være avanceret efterspørger. Af
gennemgangen af kontormøblers livscyklus ses det, at det generelt er vanskeligt for
offentlige indkøbere at udvælge mindre miljøbelastende kontormøbler, idet der ofte ikke
entydigt kan peges på den mindst miljøbelastende teknologi i den pågældende fase. Vi
mener gennem case-analysen at have vist, at det generelt er nødvendigt at have viden om
branchestrukturen samt kendskab til branchens teknologiske stade, miljøforhold og renere
teknologier, hvis udviklingspotentialerne i det offentlige grønne indkøb skal udnyttes. I
hvilken udstrækning et sådant kendskab er nødvendigt afhænger dog af, hvilken forestilling
der eksisterer om, hvordan efterspørgslen kan/skal påvirke udbuddet, d.v.s. om det offent-
lige grønne indkøb skal udnytte konkurrencen til at efterspørge produkter, der er udbredt på
markedet, skabe initialmarked eller sætte en ny udvikling igang. Hvis målet er at udnytte
konkurrencen til at vælge mellem produkter, der er udbredt på markedet, forudsætter det et
kendskab til udbuddet, og viden om hvilke produkter, teknologier, m.m., der er mindst
miljøbelastende. Vi mener, projektet har vist, at det offentlige grønne indkøb sådan som det
på nuværende tidspunkt er organiseret/foretages på, primært har mulighed for at vælge
mellem allerede udbudte produkter på markedet.
Skal det offentlige udgøre et initialmarked, kræver det en mere udbygget branchespecifik
viden, men også, at der afsættes flere økonomiske ressourcer til det offentlige grønne
indkøb, idet produkterne ofte vil være noget dyrere på grund af udviklingsarbejdet, og fordi
produktet kun kan afsættes på et lille marked, og derfor ikke kan masseproduceres. Lige-
ledes fordrer det, at der tilføres flere mandskabsmæssige ressourcer til indkøbsfunktionen
således, at der er mere tid til at indhente miljøoplysninger m.m.. Vi mener, at der er
potentialer til stede for, at indkøbsfunktionen kan optræde som initialmarked, idet der
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internt i offentlige institutioner ofte eksisterer vidensressourcer som indkøbsfunktionen kan
trække på ved at inddrage miljøafdelingen, eller ved at anvende eksterne videnscentre.
At fremme en ny udvikling fordrer udover ovennævnte forhold, at offentlige indkøbere er i
stand til at definere produktet/behovet i stedet for blot at vælge blandt det eksisterende
udbud af produkter. For at miljøfordringerne vil kunne fremme en ny udvikling kræver det
ligeledes, at der er et sammenfald mellem miljøfordringerne og afledte konkurrencefordele
(på kort eller lang sigt), idet producenterne skal have en interesse i at indgå i et ud-
viklingsarbejde. Viden om konkurrenceforhold i branchen er derfor vigtig. Vi mener ikke,
at indkøbsfunktionen kan være med til at fremme en ny udvikling af mindre miljøbela-
stende produkter, idet det stiller for store fordringer til indkøbsfunktionen, som vil kræve
en gennemgribende omorganisering af den offentlige indkøbsfunktion, for at denne kan
være på forkant og definere produkter, der endnu ikke findes.
8.3 Løsningsperspektiver
På baggrund af ovenstående diskussioner mener vi ikke, det er tilstrækkeligt, at der tilføres
information til indkøbsfunktionen, eller at indkøbsfunktionen via et cirkulære forpligtes til
at indføre en grøn indkøbspolitik. Spørgsmålet er så, hvilke forandringer og tiltag der skal
til, for at offentlige institutioner indarbejder miljøforhold ved indkøb.
I dette afsnit vil vi med afsæt i ovenstående diskussioner af muligheder og begrænsninger
diskutere forslag til måder, hvorpå de i projektet identificerede barrierer/problemer kan
mindskes. Problemerne kan ikke afhjælpes af enkeltstående løsninger, men fordrer et mix
af mange forskellige tiltag, som ikke nødvendigvis alle skal igangsættes på samme tid. Som
vist i projektet er der mange forskellige aktører, der har betydning for det offentlige grønne
indkøb, og således kan der til løsning af de identificerede problemer sættes ind på mange
forskellige "fronter". Eksempelvis finder vi det relevant, at der fra centralstatslig side
udarbejdes et retligt grundlag, som i højere grad end det er tilfældet nu, pålægger de
offentlige institutioner forpligtelser i forhold til grønne indkøb. Det gælder ikke mindst de
amtslige og kommunale institutioner, som eksempelvis på tilsvarende vis som de statslige
institutioner kunne omfattes af et cirkulære. Præcisering og udvidelse af det retlige
grundlag kan have en vigtig funktion i forhold til at igangsætte og skabe (større) op-
mærksomhed omkring det grønne indkøb. Ligeledes ville en ændring og præcisering af EU-
reglerne med henblik på at lette adgangen til at stille miljøfordringer kunne styrke det
offentlige grønne indkøb.
Vi har valgt at afgrænse os til at diskutere muligheder for at overvinde problemer specifikt
relateret til indkøbsfunktionen. Projektet har sandsynliggjort, at der skal mere grund-
læggende forandringer til for at ændre de eksisterende indkøbstraditioner, således at der
tages miljøhensyn ved offentlige indkøb. Med grundlæggende forandringer mener vi, at
indkøbsfunktionen dels skal tilegne sig en forståelse af, at grønne indkøb er vigtige at
foretage for den offentlige indkøbsfunktion, at det rent miljømæssigt "batter noget", og at
der er potentialer for gennem det offentlige indkøb at påvirke producenternes teknologiske
udvikling og miljømæssige fokuseringer. Og dels en forståelse for overordnede miljø-
mæssige sammenhænge, således at indkøbsfunktionen kan forholde sig kritisk til miljø-
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mæssige forhold. Denne forståelse eksisterer generelt ikke i indkøbsfunktioner i dag, og
dannelsen af en sådan forståelse er en lang proces, som kan fremmes af mange forskellige
tiltag. Vi finder det derfor relevant at diskutere hvilke processer, der kan igangsættes med
hensyn til at fremme denne forståelse, herunder at diskutere hvorledes nye organisations-
måder og samarbejdsformer kan skabe incitamenter og forståelse, idet vi ser nogle pro-
blemer i den nuværende måde, indkøbet er organiseret på.
Det er vigtigt, at der skabes opmærksomhed omkring og forståelse for det offentlige grøn-
ne indkøb, og at denne forståelse optræder på forskellige niveauer; dels blandt indkøberne,
dels i hele organisationen, hvor indkøbsfunktionen er placeret og endeligt i lokalområdet,
som organisationen befinder sig i. En fælles forståelse kan være med til at legitimere, at
der tages miljøhensyn i indkøbet og øge/skabe incitamenter for, at der bliver taget mil-
jøhensyn.
Skabelsen af miljøbevidsthed i lokalområdet kan have væsentlig indflydelse på "presset
mod" indkøbsfunktionen, og i sidste ende være med til at motivere og skabe incitamenter
for, at der ved indkøbet tages miljøhensyn. Forskellige aktører har indvirkning på imple-
menteringen af en offentlig grøn indkøbspolitik, eksempelvis brugerne/decentrale ind-
købere. En lokal miljøbevidsthed kan derfor være med at til fremme, at brugerne/decentrale
indkøbere stiller miljøfordringer til indkøbsfunktionen, og derved øger incitamentet til at
inddrage/prioritere miljøhensyn ved offentlige indkøb. En højnelse af brugernes/decentrale
indkøberes forståelse af grønt indkøb kan samtidig også betyde, at det bliver mere legitimt,
at det offentlige tager miljøhensyn i indkøbet. Miljøhensyn, der kan betyde, at der skal
afsættes flere ressourcer til indkøbsfunktionen, at brugerne/decentrale indkøbere måske skal
vænne sig til andre produkter end dem, de er vant til, etc, og hvor det er vigtigt, at der er
opbakning til dette ikke alene på det politiske og ledelsesmæssige plan, men også ude hos
brugerne/decentrale indkøbere. Ligeledes kan der i samspillet mel-lem borgere og det
forvaltningsmæssige og politiske niveau i en kommune, opstå en gen-sidig påvirkning i
miljømæssig retning, på de områder, hvor der er berøringsflader mellem borgere og
kommune, hvorved en fælles miljøforståelse kan dannes.
En sådan lokal forankret miljøbevidsthed kan eksempelvis fremmes via lokal Agenda 21.
Green City er et andet eksempel på, hvordan en lokal miljøbevidst kan dannes, omend på
et mere overordnet plan.
Forståelse internt i organisationen, hvor indkøbsfunktionen er placeret er ligele-des vigtigt
for at styrke det offentlige grønne indkøb. Vi har gennem projektforløbet set, at det grønne
indkøb ofte er overladt til indkøbsafdelingen uden "ophæng" til resten af organisationen.
Dette betyder blandt andet, at miljøafdelingen ikke inddrages, og at det politiske/ledelses-
mæssige system kun i begrænset omfang involveres.
Det er vigtigt, at den grønne indkøbspolitik er en del af organisationens samlede politik og
ikke eksisterer løsrevet fra andre politikker i organisationen. Det kan ske ved, at organisa-
tionen har en overordnet miljøpolitik, hvor indkøbspolitikken figurerer som en integreret
del af, og hvor der er en politisk "commitment" til nogle målsætninger for hele organisatio-
nen. Samtidig er det vigtigt, at der på baggrund af den fælles politik iværksættes en fælles
læringsproces, hvorved en fælles forståelse for vigtigheden af at tage miljøhensyn kan
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opbygges. En metode hertil kan være indførelse af miljøledelse/styring i hele organisatio-
nen.
Udover at miljøstyring kan medvirke til at skabe en overordnet forståelse og forpligtelse til
grønne indkøb, kan miljøstyringstilgangen også anvendes mere konkret i forhold til det
grønne indkøb. I stedet for blot at formulere en grøn indkøbspolitik handler det om at få
gennemtænkt en lang række andre facetter, der er forbundet med grønt indkøb end alene
politikformuleringen, og til dette finder vi, at miljøstyringstankegangen er et anvendeligt
værktøj. Udarbejdelse af konkrete mål, løbende evalueringer og offentliggørelse af miljø-
redegørelse er faser af miljøstyringssystemet, som vi mener, den offentlige indkøbsfunktion
med fordel kan anvende.
Vi har erfaret, at der i praksis ofte bliver formuleret en indkøbspolitik med meget over-
ordnede pejlemærker for det grønne indkøb uden opfølgende konkrete mål. For at fastholde
den grønne "kurs" og for at muliggøre en evaluering af den hidtidige indsats, er det
nødvendigt, at politikken omsættes til såvel handlingsplan som til konkrete mål, der så vidt
muligt skal være kvantificerbare.
Et miljøstyret grønt indkøb kan være med til at sikre, at det grønne indkøb er genstand for
løbende miljøevalueringer. Sådanne evalueringer danner baggrund for at vurdere indsatsen
og foretage nødvendige justeringer af såvel mål, handlingsplan, organiseringen, etc..
Forpligtelsen til at evaluere har den vigtige funktion at fastholde det grønne indkøb. Ved at
formidle evalueringen dels til hele organisationen og dels til brugerne/omverden skabes en
opmærksomhed og forpligtelse omkring det grønne indkøb.
Endelig kan indførelse af miljøstyring på de institutioner, som anvender indkøbsfunktionens
rammeaftaler medvirke til, at der hos de decentrale indkøbere og brugerne i en eller anden
udstrækning skabes opmærksomhed omkring produkternes miljøbelastning. En sådan op-
mærksomhed kan skabe en interesse hos brugerne/decentrale indkøbere for "grønne ind-
købsaftaler", og derved forpligte indkøbsfunktionen på de grønne indkøb.
Endelig kan der skabes en fælles forståelse blandt indkøberne ved, at de indgår i for-
skellige netværk og derigennem får forståelse for vigtigheden af at inddrage miljøhensyn
ved indkøb. Mange offentlige indkøbere indgår i forskellige indkøbssammenslutninger, som
vi vurderer har potentialer i forhold til at påvirke indkøbernes miljøopfattelse og in-
citamenter til at indarbejde miljøhensyn ved indkøb. Eksempler på eksisterende netværk er
indkøbssammenslutningerne MIOS, IKA og et samarbejde mellem indkøbere i Green Net-
work regi. Der er grænser for, hvor visionær en fælles forestilling, der kan udbredes af
indkøbere i indkøberregi på grund af deres begrænsede miljøviden og miljøopfattelse, som
vist i projektet. Som det fremgår af kapitel 5, er der ud fra et miljømæssigt synspunkt en
række begrænsninger i den måde, de eksisterende indkøbssammenslutninger på nuværende
tidspunkt fungerer på, men samtidig også nogle potentialer, som med fordel kan udnyttes
og videreudvikles.
Den rolle, vi ser som mulig for de forskellige indkøbsnetværk, er primært en igangsættende
rolle i forhold til at udbrede en meget overordnet forståelse og accept af, at der eksisterer
en sammenhæng mellem indkøb og miljø. Disse indkøbsnetværk kan gennem forskellige
tiltag, i form af tema-dage, nedsættelse af arbejdsgrupper, erfa-grupper m.m. være med til
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at virke igangsættende for offentlige indkøbere, som enten ikke er gået igang, eller som
ikke er kommet så langt med de grønne indkøb. Vi har i projektet oplevet, at indkøbere har
været inspireret af andre indkøbere, som har ageret som "ildsjæle" inden for det offentlige
grønne indkøb. Der kan være nogle potentialer i, at det er indkøbere, der formidler
erfaringer og inspiration til andre indkøbere, forstået på måde, at de "taler det samme
sprog", og måske ikke føler, at der kommer nogle "miljøfolk og trækker noget ned over
hovedet på dem". Derfor kan det have en legitimerende funktion, at det foregår i ind-
købernes eget regi.
8.4 Konklusion
I dette afsnit vil vi besvare vores problemformulering, som lyder:
Hvilke muligheder og begrænsninger er der for at inkorporere miljøhen-
syn i den offentlige indkøbsfunktion og derved fremme udviklingen og
udbredelsen af mindre miljøbelastende produkter"
Der eksisterer kun få regler for det offentlige grønne indkøb. Reglerne er begrænsede til en
meget overordnet paragraf i Miljøbeskyttelsesloven samt et cirkulære, der alene pålægger
de statslige institutioner forpligtelser i forbindelse med det grønne indkøb. Ligeledes er
rammerne på det decentrale niveau meget vide, idet der enten ikke er formuleret politik for
det grønne indkøb, eller politikken er meget overordnet formuleret. Således er det i vid
udstrækning op til indkøbsfunktionen at definere og foretage det grønne indkøb, og række-
vidden af offentlige grønne indkøb afhænger derfor af, hvordan de offentlige indkøbere
formår at tackle denne opgave.
Mulighederne for at inkorporere miljøhensyn i det offentlige indkøb er begrænset af en
lang række forhold.
EU's grundlæggende traktatmæssige bestemmelser og udbudsreglerne sætter nogle be-
grænsninger for hvor vidtgående miljøfordringer, der kan stilles ved indkøbet. Overordnet
må der ikke stilles miljøfordringer, som virker diskriminerende, og som hindrer samhand-
len mellem landene. Generelt er det vanskeligt at stille miljøkrav, som vedrører frem-
stillingsfasen, hvormed det er vanskeligt at foretage offentlige grønne indkøb ud fra en
livscyklus-tilgang. Hvor vidtgående miljøfordringer, der kan stilles, er imidlertid uklart på
grund af manglende retspraksis på området.
Det offentlige indkøb har historisk set været anvendt og anvendes stadig til at føre for-
skellige politiske dagsordener ud i livet. For det første er indkøbsfunktionen underlagt en
samfundsøkonomisk forestilling, der udmønter sig i udgiftspolitiske hensyn i form af foku-
sering på billige priser og rabatter. For det andet ud fra en lokaløkonomisk forestilling, der
kommer til udtryk i hensyntagen til lokale leverandører, som udgør et meget vægtigt ratio-
nale i indkøbsfunktionen. Miljøhensyn må derfor indpasses og afvejes i forhold til disse
udgifts- og erhvervspolitiske hensyn, der er langt mere forankrede.
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Indkøberne besidder ikke tilstrækkelig miljøviden til at kunne stille avancerede miljøfor-
dringer og forholde sig kritisk til producenternes/forhandlernes oplysninger. På trods af den
utilstrækkelige miljøviden inddrager indkøberne sjældent eksterne videnscentre eller
miljøafdeling i organisationen. Ej heller anvendes eksisterende informationsmateriale
møntet på indkøbere. Derimod inddrages brugergrupper, som dog ikke fokuserer på miljø-
forhold. Der eksisterer derfor ikke et pres på indkøbsfunktionen fra brugerside. På grund af
den gældende miljøopfattelse i den offentlige indkøbsfunktion er en yderligere tilførsel af
miljøviden ikke nok i sig selv.
I praksis betyder offentlige indkøberes utilstrækkelige kvalifikationer og opfattelse af, hvad
det offentlige grønne indkøb skal anvendes til, at de formulerede miljøfordringer ikke
bliver taget seriøst, idet producenter vurderer, at det er tilstrækkeligt at formidle miljøinfor-
mation vedrørende produktets livscyklus i form af brochurer. Dette vurderer producenter,
blandt andet fordi offentlige indkøbere ikke efterfølgende stiller uddybende spørgsmål, eller
beder om uddybende materiale, men stiller sig tilfredse med brochurerne. Ligeledes har
producenter svært ved at bruge offentlige indkøberes miljøfordringer som pejlemærker, for
hvilke miljøforhold offentlige indkøbere lægger til grund for valg af produkt, idet mil-
jøfordringerne ofte er overordnede og bredt formuleret.
Projektet har vist, at det er krævende/komplekst at være avanceret efterspørger, og at det
generelt er nødvendigt at have et vist niveau af viden om branchestrukturen samt kendskab
til branchens teknologiske stadie, miljøforhold og renere teknologier, hvis udviklings-
potentialerne i det offentlige grønne indkøb skal udnyttes. Hvis målet er at udnytte
konkurrencen til at vælge mellem produkter, der er udbredte på markedet, forudsætter det
et kendskab til udbuddet og viden om hvilke produkter, teknologier, m.m., der er mindst
miljøbelastende. Projektet har vist, at det offentlige grønne indkøb primært har mulighed
for at udnytte den eksisterende konkurrence til at vælge mellem allerede udbudte produkter
på markedet. Skal det offentlige udgøre et initialmarked, kræver det en mere udbygget
branchespecifik viden, og tilførsel af flere ressourcer til det offentlige grønne indkøb og
indkøbsfunktionen, samt at indkøberne udnytter muligheder for at trække på miljømæssig
kompetence fra intern miljøafdeling, eller eksterne videnscentre. Hvis det offentlige indkøb
skal kunne medvirke til at fremme en ny udvikling fordrer det yderligere, at offentlige
indkøbere er i stand til at definere et produkt, i stedet for blot at vælge blandt det ek-
sisterende udbud af produkter. Dette mener vi ikke, indkøbsfunktionen kan, idet det stiller
for store fordringer, som vil kræve en gennemgribende omorganisering af den offentlige
indkøbsfunktion, for at kunne være på forkant og definere produkter, der endnu ikke
findes.
Der er således en lang række vanskeligheder forbundet med at inkorporere miljøhensyn i
indkøbet. Mange forskellige tiltag kan påvirke forståelsen og fremme motivation, tiltag som
ikke nødvendigvis skal igangsættes på samme tid. En væsentlig forudsætning for at styrke
det offentlige indkøb er, at der skabes en fælles forståelse for og motivationen fremmes til
at foretage grønne indkøb. En fælles forståelse og motivation kan skabes på flere niveauer,
på lokalt niveau, på organisationsniveau og på indkøberniveau. På lokalt niveau kan den
generelle miljøforståelse i lokalområdet øges, hvorved vi ser potentialer for, at den
offentlige indkøbsfunktions miljøforståelse ligeledes bliver øget. En sådan lokalforankret
proces kan blandt andet fremmes via lokal agenda 21. På organisationsniveau kan mil-
jøstyring være et væsentligt værktøj til at skabe en overordnet forståelse for og forpligtelse
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til at foretage grønne indkøb. Indkøbssammenslutmnger kan ligeledes være en måde,
hvorpå en fælles forståelse blandt indkøberne kan dannes, ved at de indgår i forskellige
netværk, og derigennem får forståelse for vigtigheden af at inddrage miljøhensyn ved
indkøb.
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